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SINOPSE

O presente relatério da conta de uma auditoria déxercicio de Revisdo da Despeswa
Administragéo Central, com o objetivo dgpreciarse este foi desenvolvido em conformidade co
as melhores praticas internacionais & alcangou os resultados previstos, bem como apurar
perspetivas de desenvolvimento da sua reestruturacéciada em2023 eatualmenteem cursa

O ambito da auditoriaincidiu sobre o periodo de013a 2024.

A revisdo da despesa € um instrumento de gestao financeira publica que consiste num escr
detalhado, coordenado e sisteméatico da despesa base, com o objetivo de identificar poupd
decorrentes de melhorias na eficiéncia e oportunidades para redozrredirecionar despes:
publica ndo prioritaria, ineficiente ou ineficaz.

Em Portugal, entre 2013 e 2024, sucederaentrés experiéncias distintas de desenvolvimer
desde tipo de instrumento de gestafinanceira publicaa primeira das quaislesencagdadapela
necessidade de cumprir os compromissos internacionais decorrentedPdograma de Assisténci
Econdmica e FinanceiraAs duas primeiraexperiénciagevelaramse episédicase desconexas €
nao permitiram um desenvolvimento continuo do exercicio.

A terceira experiéncia de revisdo da despesa em Portugaliadano terceiro trimestre de2023
estaatualmente em cursoN&o existe ainda base factual suficiente para a sua avaliagao gl
uma vez que amplementacdo da maioria das op¢des de politica decorrera ao longo do an
2024, com producéo de efeitos nos anos seguintégnda assim, surge mais alinhada com &
boas préticas internacionaigao beneficia do apoio técnico da Organizacao para a Cooperacd
Desenvolvimento Economicayue interveioao abrigo do Instrumento de Apoio Técnico (IAT) ¢
Comissédo Europeia (CE)

Em 2024, ap6s mais de uma década de tentativas para a implementacao da revisdo da de
em Portugal, o exercicio ndo conseguiu alcangar um estado de maturidade que assegurasse
eficacia enquanto instrumento de gestao financeira do Estado.

A apreciagéo global do exercicio do contraditério indicia niveis de compreensdao distintos so
desenvolvimento da segunda etapa @aercicio da revisdo da despesa (B8e2023) e, de um modd
geral, percecdes dispares dos papéis desempenhaglossponsabilidades assumidgselos varios
intervenientes ficando evidente que aquadro concetual do exercicio da revisdo da despréa

foi compreendido por todos os intervenientes deixandopor esclarecer se 0 mesmo tera sig
adequadamenteexplicitada

O Tribunal formula um conjunto de recomendacdes dirigidas ao Ministro de Estado e

Finangcas e ao Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e Relagbes Internacion
Ministério das Financas, designadamente no sentido de assegurar a consolidagaxercicio dg
revisdo da despesa,dotando-o de capacitagdo técnica, transparéncia, avaliacdo
responsabilizacdo das partes envolvidaBecomenda, aindaa adocdo dasmelhores préaticas
internacionais preconizadas pela OCDEem comoa promocéodo progressvo alargamento dag
despesas sujeitas a revisao, derma a assegurar que todos os principais agregados de desp
publica sdo objeto de revisdo periddica e que os recursos publicos ndo séo afetos a ativi
ineficientes, ineficazes e néo prioritérias.
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I.  INTRODUCAO

=

Fundamento, ambito e objetivo

Em cumprimento doPrograma de Fiscalizagada 2.2 Seccddo Tribunal de Contas (dC) para
2023 realizouse umaauditoria de resultadosao exerciciode Revisdo daDespesa(Spending
Revielyna Administragéo Central

2. O ambito temporal da auditoria, inicialmente estabelecido para o periodo de 2016 a 2022, foi
alargado: (i) por um lado, ao periodo de 2011 a 2014, por forma a contenglarimeira
experiéncia de introdugdo de um exercicio similar a uma revisdo da despesa, ocorrida no
contextodo Programa deAssisténcia Econdmica e Financeira (PAEFyue Portugalentdo
esteve sujeito; (ii) por outro lado, ao ano de 2028¢e a significativa reformulacdo do exercicio
de revisdo da despesa ocorrida nesse ano, de modo a manter a atualidade da analise efetuada
e das recomendacdes formuladas.

3. O objetivogeralda auditoriafoi apreciarse oexerciciade revisdoda despesana Administragédo
Centralfoi desenvolvido em conformidade com as melhores praticas internacionais e almang
0s resultados previstos bem como apurar as perspetivas de desenvolvimento da
reestruturacdo, em curso,afjueleexercicio

4. Concorrendo para este objetivo geral, formularesa quatroobjetivosespecificos:

1 Avaliar se a implementagcdo dexerciciode revisédo da despeséem sido desenvolvida em
conformidade com as melhores préticas internacionais;

1 Verificarse oexerciciode revisao da despesgem vindo a ser objeto de avaliagcbesxpost
guanto a sua eficiéncia eficacia;

9 Apreciaro processo de revisédo da despesa levado a cabd/histério da Saude
9 Concluir sobre o estado de maturidade do exercicio de revisdo da despesa em Portugal

A

Sintese metodologica

5. A auditoria foi realizada de acordo com os métodos e técnicas constantes do Manual de
Auditoria d Principios Fundamentais e do Manual de Auditoria de ResultadosTal, que
acolhem as normas e orientagdes dafernational Organiation of Supreme Audit Institutions
(INTOSAIR

6. O desenvolvimento da acdapoiou-se, essencialmente, em informacdo recolhida juntas
entidades responsaveis pelo desent®implementacaodo exerciciode revisdo da despesa,
designadamenteo Gabinete de Planeamentdstratégia, Avaliacdo e Relagdes Internacionais
do Ministério das FinancasGPEAR), a DirecdoGeral do Orcamento PGO) e os grupos de
trabalho constituidos ncdmbito das diversas fases da implementacéia revisdo dadespesa
em Portugal.

7. De forma aminimizar os constrangimentos operacionais que pudessem ser causados as
entidades envolvidasna execucdodos trabalhosadotaramse meios remotos de recolha de
evidéncia,sem prejuizo de terem sido reak@as reunides presenciais para esclarecimento
adicionais, quando necessario.

8. A metodologia e os procedimentos adotados sdo sumariamertescritos no Anexo 1l d
Metodologia

1 Aprovado pelo Plenéario da@seccdoa 13 de dezembro de 2022Resolucio n.° 5/2022.
2Nomeadamentea GUID 3920-The Performance Auditing Process

-1-
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3. Condicionantes e limitacoes

9. No decurso da auditoria ndo foram observadas situacées condicionantes ao normal
desenvolvimento dos trabalhos, realcandge a boa colaboracdo das entidades, dos dirigentes
e funcionérios na disponibilizacdo dos elementos necessarios e em prestar 0s esclarecimentos
solicitados.

10. Deve, no entanto, salientase que nao foi obtida suficiente informacédo documental sobre o
funcionamento e as atividades de algumas estruturas com atribuicbes relevantes no
desenvolvimento dos exercicios de revisdo da despe&asa dificuldade resultou do
funcionamento excessivamente informal de algumas dessas estruturas, que nao incluiu, por
exemplo, a apresentacdo de relatériatos resultados dos exercicipscomprometendo a
necessarigransparénciae accountabilifya que a sua atuacao deve esgujeite’.

11. A auditoria teve, igualmente, dificuldade em obter informacdo inequivoca, consistente e
completa acerca da definicdo, selecdo e execucdo de medidas geradoras de ganhos de eficiéncia
e poupangas orcamentaifyem comodas suas estimativase fundamentos apresentando os
valoresfornecidose/ou publicitados por vezes, inconsisténcias significativas.

4. Exercicio do contraditorio
12. Nos termos dos artigos 18e 87°, n.° 3, da Lei t? 98/97, de 26 deagostd, o relato da auditoria
foi enviado as seguintes entidades e responsaveis:
9 Ministro de Estado e dag-inancas;
1 Ministrada Saude;
1 Ministro da EducacgépCiéncia e Inovaggo
1

Fernando Medina Maciel Almeida Correia, -Eknistro das Finangasdo XXIlI Governo
Constitucional(2022-2024);

1 Mario José Gomes de Freitas Centen&x-Ministro das Finangas do XXI Governo
Constitucional (2012019) e BEsMinistro de Estado e das Financas do XXII Governo
Constitucional (20192020);

1 Joé&o Rodrigo Reis Carvalho Led&Ministro de Estado e das Financas do XXIlI Governo
Constitucional (20262022);

1 Carlos Manuel Félix Moedas, Becretario de Estado Adjunto do Primeildinistro e, nessa
gualidade, ExCoordenador da Estrutura de Acompanhamento dos Memorandos, criada pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 28/2011, de 11 de julho;

1 Presidente do Conselho de Administracdo da Servicos Partilhados do Ministério da Saude,
EPE;

1 Presidente do Conselho Diretivo da Entidade de Servigos Partilhados da Administragcado
Publica, IP;

1 Presidente do Conselho Diretivo dadministragéo Central do Sistema de Saude, IP;

1 Presidente do Conselho Diretivo dautoridade Nacional do Medicamento e dos Produtos
de Saude, IP;

1 Inspetor-Geral de Finangas;
9 Diretor-Geral do Orgcamento;

8 No seu significadgprimario, o conceito deaccountabiliydescreve uma relacio na qual um individuo ou uma organizac&o
deve explicar e assumir a responsabilidade pelas suas a¢des (Sinclair, 1995 citadaraofen, 2023.

4 Na sua redacso atual.
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9 Diretor-Geral do Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relac8es Internacionais

Ministério das Financas;

1 Miguel Castro Coelho, E€oordenador do Grupo de Trabalho de Revisdo da Despesa

Publica, criado pelo Despacho n.° 13445/2016, de 10 de novembro.

1 Joédo Miguel Agra Vasconcelos Leal-Exordenador do Grupo de Trabalho de Revisdo da
Despesa, criado pelo Despacho n.° 334/2022/MF, de 16 de novembro.

13. Todos os contraditados responderanexcetoos seguintesquatro:

1 O Ministro da Educacéo, Ciéncia e Inovacgéao;

1 A Ministra da Saudg

i Mario José Gomes de Freitas Centermo;

9 Jo&o Rodrigo Reis Carvalho Leéo

14. Registasea auséncia de resposta por parte dos-gavernantes na area das Financas, uma vez

gue o respetivo desempenho de fungdes ocorreu entre 2015 e 2022, compreendendo uma parte

significativa do periodo abrangido pela presente auditoria.

15. Esta auséncia de resposta ganha relevo considerando: (i) ndo ter sido produzida suficiente
informagédo documental sobre o funcionamento e as atividades de algumas estruturas com

atribuic6es relevantes no desenvolvimento dos exercicios de revisao da degfigsajimensao

politica destes exercicios, ligada ndo sé as decis6es quanto aos seus objetivos e ambito, mas

também quanto a escolha das opc¢des de politica propostascontexto daqueles exercicips
(i) a importancia da manutencdo de um forte apoioofitico, nas diferentes fases de
implementacéo dos exercicios de revisdo da despesa e respetivos processos.

16. Exceto quantoa primeira experiénciade revisdo da despesa que ocorreu entre 22134,
durante o programa de assisténcia financeira, os responsavaiticos pelo exercicio no
periodo 20162022 entenderam ndo se pronunciar sobre asbservacdes conclusées e

recomendacdes resultantes da auditoria, sendo que dois deles (ministros das finangas dos XXI

e XXII governos constitucionais) optaram por nemesmo responder a notificacao que Ihes foi

efetuada pelo Tribunal de Contas. Esta evidéncia suporta a conclusao de que nao houve uma

efetiva responsabilidade politica pela implementacdo deste instrumento de racionalizagéo d
despesa publica, o que constitui, garamente, um dos fatores explicativos da auséncia de
resultados com o exercicio da revisao daspesa.

17. Mencionar, também, a auséncia de resposta por parte da Ministra da Saigdese embora a
intencao inicial de pronuncia, expressa pelo pedido de pogacgéo de praz@apresentadoe a
sua relevanciano ambito dos exercicios de revisdo da despeaaditados. Importa desde ja

a

salientar quea despesa publica em Saude, em especial a do Servico Nacional de Saude (SNS),

foi, entre 2016 2021, o principal foco do exercicio de revisdo da despesa
18. As alegacbes apresentadas foram analisadas e reproduzidas nas partes tidas como relevan

tes

nos pontos do Relatdrio a que respeitam, constando na integra em anexo, a fim de dar expressao

plena ao principio do contraditério.

19. Fernando Medina Maciel Almeida Correia, o Conselho de Administracéo da Servicos Partilhados

do Ministério da Saude, EREB Conselho Diretivo da Entidade de Servicos Partilhados da
Administracdo Publica, I Miguel Castro CoelhoEx-Coordenador do Grupo de Trabalho de

Revisdo da Despesa Publica, criado pelo Despacho n.° 13445/2016, de 10 de noyembro
entenderam ndo tecer comentarios ou apresentar observagdes acerca do teor do relato de

auditoria no &mbito das respetivas respostas.

20. Emrelagéo aos contraditérioslo GPEARIda DGOe do Ministro de Estado edas Finangas
refirase que a sua andlissinaliza dificuldades amivel da accountabilityde cada um dos
envolvidos naimplementacao desteexercicio em resultado daliderancadifusa e falta de
apropriacdodo exerciciopor parte das entidades mais relevantes no ambito do processo
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orcamental Vejase, por exemplpo Anexo Xque deveria representar um contributo essencial
para o sucesso d segunda experiéncide revisdo da despesamas que foi implementado
acriticamente e subsistiu sem alteracdes fundamentaig 2023 apesar dese ter demonstrado
claramente inoperante

No seu contraditério a DGO referque £/ mpor t a c/ ar i f(iGJadol7a 4083, o EA!
for disponibilizado pela DGO no ambito de uma linha de orientacdo expressa para recolha de
dados com a finalidade em apreco, como instrumento de apoio ao exercicio, ndo tendo
constituindo uma iniciativa da autoria da DGE® que FA sua manutencdo até 2023, decorre da
manuten¢do da referida linha de orientacdo superior sobre a matéria, hdo tendo, como referido

a sua estrutura e o tratament o .HBpesardleedmirsgde cab i/ d
responsabilidads por parte da DGQ é facto quefoi a sua intervencapno ambito das suas

atribuic6es queoperacionalizoua introdugdodaqueleinstrumento. Para além disspatraves de
sucessivagirculares de preparacdo do Orcamento do Edtaa DGOmanteveo Anexo Xcomo

uma obrigacdo para agntidadesdo perimetro orcamental mesmo semdemonstracdo de

qualquer utilidade a n&o ser servir como unmecanismo delegitimagéo formal da existéncia

do exercicio.

Ora, ndo sendo os detalhes daperacionalizagdo de um instrumentt&cnicoresponsabilidade
das tutelas politicas néo fioou claro, nesse contextoa quem caberiagir no sentido desolicitar

a descontinuado ou reformulagdodeste instrumentoquando a suainoperacionalidade foi
constatadaCom a evolucao do exercicio panéveis de maturidade superiores, especificamente
com a sua integracdo no processo or¢camentahual € desejavel quesejan definidos
mecanismos claros deaccountabilitypara todos os envolvidos no exercicio.

Refirase, ainda,que na sequénciada pronuncia inicialdo Ministro de Estado edas Financas
se entendeu relevante pedielementos adicionais no sentido de clarificaras respostas
recebidas ede obterinformacéo acerca de factos supervenient@&ncionados com interesse
para a matéria em andlis&estesfactossurgemrelatados no Pontdl5do presente relatério
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Il ENQUADRAMENTO

5. O que é umexerciciade revisdo da despesaspending revievy?

24. Um exerciciode revisdo da despesa consiste num escrutinio detalhadoordenado e
sistemético da despespublica atualmente incorriddbaseline expenditule doravante despesa
base,com o objetivo de identificar poupancas decorrentes de melhoriassua eficiéncia e
oportunidades para reduzir ou redirecionar despesa publicdo prioritaria, ineficiente ou
inefica? 8.

25. Esta definicdo remete para trés componentes essenciais déptede exercicio

1 O objeto de andliseA despesa base, ou seja, a despesa publica aprovada e executada no
ambito do Orcamento do Estado (OEN&o inclui, portanto, os processos de analise de
novas propostas de despesanem o estudo dos efeitos orgcamentais e econémicos da
obtencgédo denovas receita§

1 O objetivo da analisePretendese identificar despesa publica ineficiente, ndo prioritaria ou
ineficaz que possa ser reduzida @ara a qual spossam obter os mesmos resultados com
menor uso de recursos, por forma a melhorar a qualidade da despesa publica e a promover
areducao da despesa publica agregada, criando espacgo orgamental para acomodar pressoes
emergentesou para o financiamento de novas iniciativas de politica publica, sem prejudicar
a sustentabilidade das finangas publicas.

1 O tipo de andlise Tratase de uma andlisaletalhada e sistematicasuportada em dados

fihveis e em informacdo da melhor qualidade disponivel sobre os custos, resultados e
impactos da execucdo da despesa publica

5Vandierendonck (2014)

SNo ambito do presente relatfrio a ex-peraecogultodeftividagasde ci o d e
reviséo da despesa executadas com um objetivo comum respeitante a metas orgamentais, anuais ou plurianuais. Ja a
expressao Epirovgesdad despesaé ¢ utilizada para aludir bs at
area de despesa alvo de revisao. Assim, tipicamente um exercicio de revisao da despesa tem uma estrutura e principios
de governagdo comuns, com o objetivo defiy um ou mais processos de revisdo da despesa.

7Embora possa incluir analises sobre as chamadas despesas fiscais, ou seja, isencdes e reducgbes nas taxas tributarias
aplicadas a determinadas populag¢des, atividades econémicas e instituigoes.
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Figural- Elementos de unexerciciade revisdo da despesa
Escrutinio Identificar despesa

sistematico e ineficiente, ineficaz
detalhado ou nao prioritaria

Revisdo
da
O0espess

Despesa
Base

Objetivoda

Tipo de
P analise

analise

Objeto da
andlise

Fonte:Haboracgao prépriacom base enDoherty e Sayegh (2022)Vandierendonck2014)

O exerciciade revisédo da despesanalisa de forma sisematica e detalhadaa despesa publica
exeutada e forneceaos decisores politicos informacague Ihes permita decidir sobrequal o
nivel de financiamentoadequadoa afetar no futuro, as intervengfes publicas analisadas em
cada processo de revisdo

Pese emborase revistade uma forte componente analitica revisdo da despesa nao se limita
aum mero exerdiio técnico deanalise,nemtermina com aemissao de um relatéricontendo
diagnosticos e propostas de opcgdes gmlitica.

O seu objetivo ultimod a concretizacdo de poupancas e ou ganhos de eficiéntiexige a
implementacdo das op¢deselecionadasComo tal, deve ser realizada a monitorizagdo dessa
implementacéo, de modo a assegurar que a revisédo da despesa se traduz em resultados efetivos
e deveavaliarse em que medidaas estimativas de poupanca seeram a materializar.

A revisdo da despesa, pesemborainclua necessariament@éima componente técnia, € um
exercicio de decisdo politica, de escolha ermpdes de politicaA componente técnica e de
andlise apenas se destina imformar esse processo de deciséo e a permitirposteriori a sua
avaliacao

O conceito de despesa base é crucial em todo o exercicio de revisdo da dedpmseausa esta

a despes executadaassim como as projecdes sobre dvel de despesgrevisto num cenario
de politicas invariantes, ou seja, em queéio sdo tomadas medidas especificas para alterar
aspetos fundamentaigie uma politca ou atividade publica, como a forma de provis&ws
niveis de servicmu beneficiosfornecidos E por comparacio com a despesa bases suas
projecfesque se apuram as poupancascamentaisobtidas com os processos de revisdo da
despesa.

O processo convencional de preparacdo do OE favorece a continuidade do financiamento as
atividades em execucgdo, mesmo quando esse financiamento nado é justificado, ao privilegiar a
discussdo de novas iniciativas geradoras de despesa em detrimento da diSocussbre a
manutencdo da despesa executadaGeramse, assim, ineficiéncias na afetacdo do
financiamento as diversas intervencbes publicas messdes para o crescimento do
financiamento publicadecorrente do aumento da despesa publiceja por via do aumetio das
receitas fiscais, seja do endividamento.

Exercicios derevisio da despesa bemconduzidos constituem uma resposta aquelas
ineficiéncias e pressodes, gerando informacao que permite promover a melhoria no alinhamento
da despesa aprovada no OE com os objetivos de politica definidos.

-6-
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Uma andlise da despesa publicdeveter em contaa intervengdoconcreta que se pretende
financiar e oimpacto que se pretende obte O financiamentopublico (e a execu¢édo) dema
intervencdo publicgpode ndo sejustificar quandoestadeixa de sernecessaria ou prioritariana
medida em que

9 Se tornouobsoleta, porque a causa inicial foi objeto de resposta adequada ou deixou de se
manifestar;

1 Se tornou redundante, porque existem outras interven¢des ou politicas que proporcionam
melhor resposta ao problema em causa;

1 E ineficaz e ineficienteporque o impacto sobre o problema ou necessidade publica se
revelou nulo ou marginal ou ndo se consegue estabelecer um nexo de causalidade entre os
meios afetos e 0s objetivodefinidos,

1 Se revela inconsistente ou mesmo contraria a outros objetivos de politica considerados mais
importantes incluindo o da sustentabilidade orgamental

Essa analiseexigeinformacdode suporte que abranjaados acercalos custos, resultados e
impactos da acao das instituicées @as politicas publicas A ausénciadessa informacéaae do
seu tratamento sistematicoconstrange a correta afetacdo ddfinanciamento publico aos
programas e politicas que geram maieneficios, mantendo em execuc@oogramas e politicas
cujo financiamento nao é justificadou que se revelanmdo prioritarios.

Se considerarmosa avaliacdo de politicas publicas como a analise do impacto da agéo das
autoridades publicazom o objetivode:

1 Definir e medir, com base em dados empiricos, uma intervencao publica e os seus impactos
sobre as populagdes alvo e as suascessidades;

1 Gerar evidéncias que permitam aos decisores politicos concluir sobre se a intervencao
publica foi ou ndo berrsucedida;

1 Melhorar a intervencao com base em alteracdes estratégicas na conducao da intervencao
publica ou no ajustamento nogsecursos operacionais que lhe sao afetos

Verificase que a componente analiticalo exerciciode revisdo da despesd, na praticauma
forma de avaliagdo de politicas publicasentrada na identificacdo deéireas em que o
financiamento publicondo se encontra alinhadoom as prioridades politicas do Governau
em gue se podem obter melhores resultados e impactdado o nivel de financiamentdos
programas, politicas ouentidades sujeitas essa avaliac®o

Os exerciciosde revisdo da despesaenquanto instrumento de gestadinanceira publica
surgram em diversos paisgsem momentos em que as pressdes para a consolidacao
orcamentalatravés dareducé@o da despesa publica agregadeam significativas ou em que
ocorreu uma mudanca de ciclo politicblesse contexto, normalmentesdo conduzidasevisdes

da despesaque incidem sobre componentes abrangentesou a totalidade das despesas
publicas.

Em contextos deelevada pressdo orcamentabs exercicios deevisdo dadespesa oferecem
uma alternativaa cortes indiscriminalos e/ou reducdesda despesa publicdaransversas, na
medida em que pressupdena existéncia de um estudo preliminade identificacdo de areas
especificas em que a despesa publica ndo é prioritaria, ndo estd a ser executada
convenientemente e da qual resultam menores beneficios publicpedendo assim ser

8 vandierendonck (2014)

9 Este &, por exemplo, o caso do Reino Unido, em que a primeira revisdo da despesa foi implementada em 1998, na
sequéncia da mudanca na lideranga do Governo, devido a vitdria nas elei¢des gerais de 1997 do Partido Trabalhista, apds
18 anos de Governo do Rato Conservador. Alteragdes na composicao e no apoio parlamentar ao Governo estéo,
normalmente, associadas a alterages nas prioridades quanto a despesa a executar.
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reduzida com menor prejuizo para a acdo e funcdes do Estado e para o impacto das suas
politicas.

38. De igual modo,os exerciciosde revisdo da despesa podem também constitsg como uma
alternativa ou um complemento ao aumento da tributagdo e das receitas fiscamo forma
de repor a sustentabilidadeorgcamental evitando ou minorando os efeitos perniciosode
processa de ajustamento orcamentalpoliticas contracionistassobrea economia, nas fases
baixas do ciclo econémico

39. Emboraos exerciciosde revisdo da despespossam parecerum instrumento especialmente
atrativoem situagdes de crise orgcamental, € pela sua aplicacdo regular e institucionalizacdo que
0s mesmos produzem maiores beneficio€om efeito, contrariament@os cortestransversais
na despesa e ao aumento das receitas fis¢ais ganhos decorrentes da conducéo regular de
revisdes da despesa sao geralmente parciais e progressivos, materializaadimo longo de
varios ciclos orcamentais anudi®

40. Osexerciciogle revisdo da despesaonduzidos de forma regular sageralmentemais seletivos
e versam tipologias de despesa publica previamergscolhidasem funcdo dos objetivos
orcamentais de cada pai&stesexerciciopromovema qualidade da despesa publicde forma
continua, gerandopoupancas com base na melhoria da eficiéncia e eficacia da despesa publica
executadae nasupresséao do financiamento de intervenc¢des que ndo criam beneficios publicos
suficientes.

41. A literatura especializada nesta matéiiadica que este instrumento deve ser integrado nos
ciclos anuais de preparagdo dos Orgcamentos do Estado, na medida em que contribui para
melhorar a informacdo que estd na base da preparacdo dessgamentos promove um
melhor controlo da despesa publica agregada e facilitapeossecucdo dos objetivos
orcamentais de curto e de médio prazocontribuindo para a pregncdo da existénciae
acumulacdode desvios significativos em relacéo a esses objethos

42. Em paises sujeitos disciplina orcamental com base em regras sobre saldos orgamentais e
crescimento da despesa publica, como é o caso de Portugeyisdo da despesa pode também
assumirse como elemento facilitador do cumprimento dessas regrasforcando deste modo
a credibilidade(interna e externpda politica orcamentake a sustentabilidade da financas
publicas

43. Arealizacdode exerciciogle revisdo da despespode ainda auxiliar a redirecionar a despesa
publica, de modo adar resposta a necessidades emergentesambito das politicagpublicas e
aminimizar riscospara a sustentabilidade futura das financas pidals.E possivel, por exemplo,
integrar uma perspetivade génerona conducao dosprocesss de revisao da despesajue
incluiriam, neste casoandlises sobre @ impactosdas politicas financiadas pel®E, de modo
a identificar as maidenéficas (ou menos prejudiciaig)ara o objetivo da igualdade de género.

44. O facto do exercicio de revisdo da despesa constituircomo instrumento auxiliar quer da
sustentabilidade orcamentafjuerda melhoria naafetacao da despesasaliversamecessidades
publicas torna claro quealém da componente técnicaé indispensavel o envolvimento dos
decisores politicosos Unicos mandatados a tomar as decisdéesbre que politicasinstituicdes
e programas devem beneficiar darioridade no acesso ao financiamento publico.

45. Os exerciciosde revisdo da despesacomo salientauma nota técnica da DirecaGeral de
Assuntos Econdmicos e Financeiros da Comissao Europ@& ECFIN)de 2019, também
podem desempenhar um papel instrumental na promocaocadeficiéncia doinvestimento

10 A par com a necessidade de desenvolver anélises detalhadas da despesa base e de formular opges de politica
conducentes a poupangas orcamentais e ou ganhos de eficiéncia, a implementagéo deste tgedeciosde natureza
seletiva pode envolver alteragbes legislativas e transformacSes na organizagdo de instituicbes publicas e,
consequentemente, uma maior morosidade na producgéo de efeitos.

11por exemplo: Doherty e Sayegh (2022), Tryggvadottir (2022), e Vandierendonck (2014).
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publico, incluindo o necessario pargrosseguiros objetivos politicos associadossapoliticas
ambientais a transicao climatica e neutralidade carbéniéa

46. O contributodarevisao da despespara a consolidacdo orcamentalantrolo do crescimento
da despesa publica agregagieermite que esteexercicidambém possa seum instrumento de
resposta as pressdes futuras sobre essa despesmluindo as decorrentes da transicdo
demografica.

47. Neste ambito, cAgeingReporide 2024da Comissao Europeia, no seu cenario base aponta para
gue, entre2022e 2045, a despesa publica em percentagem do Produto Interno Bruto (PIB), em
Portugal, aumente en2,9 pontos percentuas na area dapensdes, enD,7 pontos percentuais
na area dasaude e em 0,3 pontos percentuais na area adosdadoscontinuados. Para assegurar
o financiamentodesse acréscimo de despesaoderd ser necessario aumentar as receitas
fiscais. Em alternativa, ou de forma complementar, poderdo ser identificadas, através do
exerciciode revisdo da despesa, areas em que a despesa possa ser elimioadaduzida,
criando margem para gue o financiamento libertado possa ser redirecionado para responder as
pressdes orcamentais decorrentes da transicao demogréfica

48. A adocao deexercicios de revisdo da despesa pelos paisesZzdaa Euro foirecomendada
explicitamentepelo Eurogrupo en2016 Segundoo comunicado de9 de setembro de2016

EA revisdo da despesafornece um meio complementar de apoio a
responsabilidadeorcamental através da revisdo das prioridades da despesa
publicae pode contribuirparaque a composicdo do Or¢amento do Estade/a
mais promotora do crescimento economicd.em particularrelevancia na Zona
Eurg onde a implementagdo de politicas orcamentagaudaveisé de interesse
comum ( & Numa épocade elevado endividamento publicg G )hd maior
necessidade do que nunca de assegurar que o dinheiro dos cowinies é usado
de formaeficiente Portanto, o Eurogrupaecomenda aos Estados Membros da
Zona Euroque desenvolvam ativamente exercicios de revisdo da despésa

6. Evolucaodos processe de revisdo da despesa

49. A utilizacao deexerciciogle revisdo da despesa como instrumentos de gestdo orcamental tem
raizes na década de 8fb século XX¥4 na Dinamarca®e nos Paises Baix#%com o objetivo de
corrigir desequilibrios orgamentais significativos.

12Eyropean Commissior{2019).

13 Furogroup statement- thematic discussions on growth and jobs: common principles for improving expenditure
allocation

14 Na literatura académica sobre revisdo da despesa néo existe consenso sobre quais as experiéncias iniciais que se podem
considerar, efetivamente, como exercicios de revisao da despesa, segundo as definicdes atuais. Por eKextaidmo e
Erbacci (2018ronsideram que as primeiras experiéncias de revisdo da despesa foram implementadas nos anos 90 do
séc. XX, nomeadamente no Canada (1994), na Australia (1995) e no Reino Unido (1998), endrabitson (2014)
defende que até 2008 apenas a Dinamarca (1980), os Paises Baixos (1981) e a Finlandia (1995) tinham implementado
exerciciosde revisdo da despesa. Dado o0 ambito do presente documentesiaiso das definigbes mais abrangentes
que consideram todos os casos referidos como experiéncias de revisédo da despesa.

15Na Dinamarca o racio entre a divida publica e o PIB aumentou de 25,5% para 51,7% entre 1978 e 1981 e os pagamentos
associados aos juros da divida publica aumentaram de 2,1% do PIB para 5% do PIB no mesmo periodo. Fonte: Base de
dados Public Finances in Modern Historgto FMI.

16Nos Paises Baixos, entre 1978 e 1982 o défice orgamental aumentou de 2% para 6% do PIB e a divida publica aumentou
de 38,1% para 52,5% do PHBante: Base de dadofublic Finances in Modern Historgo FMI.
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Figura2 - Evolugéo da adocédo derocessa de reviséoda despesa

1980-1990 1990-2007 2008-2010 2010-2020
O O O O
i ; ise financeira Em 2020, 83% dos pafses
A Dinamarca (1980) e O Canadi (1994) e o Reino A resposta 3 aise ! O, 53 P
os Pafses Baixos (1981) Unido (1998) niciam os seus inidada em 2008 e a aise membros da OCDE
levam a cabo  as processos de  revisio  da das dividas soberanas da implementaram  ou
primeiras revisdes da despesa, zona euro (2010) pressionam tinham implementado
despesa pes a sustentabilidade orcamental processos de revisio da
de diversos pafses. despesa.

Fonte:Elaboracaqropria, com baseem diversaliteraturasobre o tema”e no questionario da OCDE sobrspending
reviewde 20208

50. Nos Paises Baixos, estas formas iniciais de revisdo da despel@signadas como
" Reconsideration Procedurésconsistiam numa analise efetuada numa perspetiva de base
zero, ou seja,em queos programas publicos eram sujeitos a uma revisdo profunda, excluindo
todas as restricdes decorrentes da legislacdo, acordos e politicas vig€ht€em base nos
resultados da revisdo eram especificadas propostas de degigée poderiam ser de trés tipos:

I. Relacionadas com a eficiéncia e a efichaam o objetivo de obter poupancgas nos fatores
de producao, mantendo constantes os niveis de produgéo anteriores;

Il. Relacionados com a afetagéo de recurs@®m o objetivo de melhorar os procedimentos
de distribuicdo dos recursos, recorrendo a descentralizagdo, privatizagdo, aumento dos
precos e tarifas ou através da desregulacao;

Ill. Relacionadas com a producagropondo a diminuigdo dos niveis de producao.

Era exigido que pelo menos uma das propostas apresentadas gerasseninimo, nos quatro
anos seguintes, poupancas de 20% em relacdo as dotacdes de anos anteriores.

51. Na década de 90 do séc. XXlesenvolverarrse duas novas experiéncias de introducdo de
exerciciogde revisdo da despesao Canada, em 1994 e no Reino Unido em 1998. Estes dois
processos foram, no entanto, mais abrangentes do que as duas experiéncias anteriores
(Dinamarca e Paises Bais). Em ambos 0s casos as despesas sujeitas a revisdes consistiam
em partes substanciais da despesa total.

52. No Canad4, as motivacdes foram, semelhanca das duas experiéncias iniciais (Dinamarca e
Paises Baixos)dificuldades ao nivel da sustentabilidade orgamerf@l Devido a essas
dificuldadesem1 994 e 1996, o Canad2@B PiogramlRewa@nt ouqoalc
implicou uma alteragéo significativa da acao do Estado Federal e acabou por levar a obtencéo
de saldos orgamentais positivos a diminui¢do sibstancialda divida publica e da despesa com
0 pagamento de jurosnos anos subsequentes até a crise financeira de 20020081

53. Esteexerciciode revisdo da despesa foi desenhado para responder, essencialmente, a duas
guestbes: como decidir que programas e atividades geridas pelo Governo Federal seriam

17Catalano e Erbacci (2018raan (1984 Robinson (2014)
182020 OECDSpending Review Survey

19Kraan (1984)

20 Entre 1990 e 1994, o racio entre a divida pablica e o PIB no Canada aumentou 22,8 pontos percentuais, de 75,2% para
98% do PIB. Em 1994 a despesa com juros da divida publica atingia os 9% do PIB, correspondendo a cerca de 18% da
despesa publica total. Fae: Base de dado®ublic Finances in Modern Historgilo FMI.

21Em 2007 o réacio entre a divida publica e o PIB no Canadé era foi 66,9% e a despesa com o pagamento de juros foi de
3,9% do PIBBase de dadoPublic Finances in Modern Historgo FMI.
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mantidas e como decidir sobre a gestdo financeira dos programas e atividades subsisténtes
Quase tala a despesa do Estado Federal foi avaliada. Um dos instrumentos de analise foi um
conjunto sequencial deseistestes,para avaliar se cada programa e politica publica deveriam
continuar a serfinanciadose, em caso afirmativo, qual o nivel de financiamento adequado.

Figura3- Esquema @s sds testesdo ProgramReviendo Canada de 1994996

Teste do interesse piblico: o programa ou atividade continua a servir o interesse
publica?

.
Teste do papel do Governo: € legitimo ou necessirio o papel desempenhado
pelo Governo nesta drea ou atividade?

7

.‘

Teste do federalismo: o papel atualmente desempenhado pelo governo
federal € apropriado ou pode ser descentralizado para as provincias?

r

"
Teste das parcerias: que atividades ou programas podem ser transferides,
no tode cu em parte, para o setor privado ou para o setor social?

’

.1

Teste da eficiéncia: se o programa ou atividade continuar, como € que a sua
eficiéncia pode ser aumentada?

r

.
Teste da economia- os programas e atividades subsistentes podem ser financiados no
imbito das dotagBes disponiveis? Se n3o puderem, que programas ou atividades
devem ser abandonados?

>

5

Fonte:Tellier (2022)

Até 2008, apenas um conjunto muito limitado de paiseta OCDEtinha implementado
exercicios deevisao da despegd No entanto, apos a crise financeira globaliciada em 2008

nos Estados Unidos da América, as finangas publicas da maioria dos paises mais desenvolvidos
ficaram sob pressdo devido a necessidade de implementar medidas de apoio aos sistemas
financeiros e as economias nacionais. A essa crise seguila crise das dividas soberanas,
sobretudo centrada na Unido Europeia, que também contribuiu para dar novo impulso a
implementacéo deste instrumento.

Na sequéncia destas crisegpram reforgadosos mecanismos de controlodo volume, do
crescimentoe da qualidade da despesa publicRassoua analisarse, de forma mais assertiva

a despesa publica existente, normalmente menos escrutinada do que as novas propostas de
despesa, e deenvolveramse mecanismos que permiim aferir quais as areas prioritarias para

as quais deveam ser afetos os recursos publicos disponiveis.

Segundo o questionario da OCDE de 2016 solperformance budgeting20 paisesmembros
indicaram estar amplementar ou terem implementado no passadexerciciosde revisdo da
despesa eoutros cinco referiram estar a considerar aua implementacdo.No mais recente
questionariodaquela organizacdacerca darevisdo da desped4, realizado em2020, eram j&

22 Tellier (2022)

28 segundo o questionario da OCDE sobieerformance budgetingde 2016, apenas trés paises responderam ter
implementadoexerciciogde revisdo da despesa em 2007: a Dinamarca, os Paises Baixos e o Reino Unido.

24 OECD 2020 Spending Review Survey.
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300s paises quéndicaram estar a implementar, ou terem implementadgoem anos anteriores,
exerciciode revisio da despesa

Figura4 - Implementacéo deexerciciosle revisdo da despesa nos paises da OCDE

M )a implementou revisao da despesa Ml Nao implementou revisao da despesa

Fonte: Elaboracdo prépria, com base nas respostas aguestionarioda OCDEde 2020 acerca daevisao da
despesa(OECD 2020 Spending Review SuryeAs respostas podem ser consultadasn Spending Review
(oecd.org)

7. Implementagédo e execucadarevisdo da despesa

57. As experiéncias historicas de implementacéle exercicie de revisdo da despesa demonstram
gue fatores de natureza conjuntural e especifiatscada pais desempenham um papel fulcral
no modelo de implementacéo escolhid®

58. A literatura sobre revisdo da despesa destaca a obtencdo de apoio politico explicito como um
dos fatores criticos de sucesso nadocdodeste tipo de instrumento de gestdo financeira
publica.

59. A sua estruturacdo implica a definicdo de objetivos globais plurianuais, bem como a escolha de
uma estrutura organizacional responsavel pela definicdo, acompanhamento e avaliacao dos
processos individuais de revisdo da despesa, capaz de assegurar a sualage técnica e o
alinhamento dos seus contributos com os objetivos globais do exercicio. Idealmente, esta
estrutura deve manter alguma estabilidade ao longo dos anos, de forma a assegurar a
consisténcia na execucdo do exercicio. Também assume importareialefinicdo de
mecanismos de monitorizagdo de resultados e de avaliacdo globais.

60. A execucdo do exercicio de revisdo da despesa concrstizatravés de processos individuais
0s quais podem envolvemais do queum ministério setorial Cada processo individual de

25 literatura cientifica sobre a revisdo da despesa tende a n&o distinguir de forma clara a implementacéo do exercicio de
revisdo da despesa e a execucdo dos processos de revisdo da despesa individuais. No entanto, no &mbito de uma
auditoria de resultadosem que se procuram identificar relagdes causteito com influéncia na economia, eficiéncia e
eficacia das atividades auditadas, essa distin¢cao tegearelevante. Dado que o objeto da auditoria é o exercicio global,
€ necessario distinguir os contributopara os resultados obtidos que decorrem de elemengsruturaiscomuns e 0s
contributos decorrentes de fatores especificos a execucao de cada processo individual.
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revisdo da despesa é constituido por etapas, executadas de forma sequencial. Embora ndo exista
um modelo universal aplicavel a todas as revisfes e a todos os paises, um modelo indicativo
pode ser o ilustrado na figura seguinte.

Figura5- llustracdo das etapas de umprocessode revisdo da despesa

1. Definicao das

2. Definicao dos
Pardmetros

Execuciao de um

processo de

4.Tomada de
dedisao

Fonte: Elaboracgaoprépria com base em documentacdo da OCPio ambito da

assisténcia técnica prestada Portugalem 2023 parareestruturacéo do exercicio de

revisdo da despesaatravés de projeto desenvolvidoao abrigo da iniciativa

DG-REFORM(DirectorateGeneral for Structural Reform Suppdrida Comissao

Europeia (CE)
A primeira etapa, corresponde a escolha dos topicos especifigsitos a revisdo da despesa
De acordo com os objetivos globais do exercicgconsiderando os objetivos orcamentaié
definido o A&mbito da revisdo da despesa.

Na segunda etapa, definerse os par@metros dos processos de revisdo da despesa a executar.
Sao definidos os calendarios de execucao e o que deve ser entregue aquando da concluséo do
trabalho. S&o formados grupos de trabalho paratopicos selecionads e reunidos 0s recursos
necessarios para a execucao do processo de revisao da despesa.

Esta segunda etapamormalmente formalizada através de termos de referéncia. Tisgale um
documento que enquadra o trabalho a executar especificamente para cada t@ga@visao
identificado. O exemplo de um Termo de Referéncia pode ser consultamldnexo5d Termaos
dereferéncia de um processo de revisdo daspesa

A terceiraetapg que corresponde ao trabalho técnico de formulacdosdapcdes de politica
recomendacdes, conclese com aelaboracdo dos respetivoselatorios e pode serdivida em
trés subfases:

1 Diagnésticod A despesa base é analisada detalhadente, assim coma seu desempenho
e arazdo dasuaexisténcia e manutencd&ao recolhido® analisados dadosobre oscustos
e 0s seus determinantegormas de financiamento, recursos utilizadgsrocessos objetivos
populac¢desalvo e impactos.Um bom diagnéstico, baseado em informacgéo soélidd um
fator critico de sucesspdado que promove a recolha e andlise de evidéncia empirica que
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suporta a necessidade e condicGes da execucdo da despesa analisegthue a controvérsia
sobre as op¢desle politicaa adotar

9 Formulacdo de opcbes doliticad Sdoestudadas alternativas de politic® potencial de
poupancas e ganhos de eficiéndi cada alternativa é analisado. Podetefinir-se cenérios
e propor mais do que uma opcao de politica, especificando os respetoustose beneficios
esperados

1 Analise da iabilidade d E um fator importante para a decisjajue pode incluir multiplos
critérios, como por exemplo,a necessidade de implementar alteragBes legislativas,
existéncia de resisténcisocial ou administrativa a implementacédo das reformpsopostas
a necessidadede formacdo e implementacdo de mudancgas tecnolégicasdemora na
producdo e afericdo dos impactosu a previsdo deexternalidades negativas sobre outras
politicas

65. O trabalho técnicoque carateriza esta terceira etapsncluirse com aelaboragdo de um
relatério com propostas de decisddeguese a quarta etapacorrespondente a tomada de
decisdo.Com base nos relatérios técnicos elaborados, cabe ao Governo escolher quais as
propostas de politica a implementar.

66. Uma vez decididas quais as opc¢les de politica a adotartapa seguinte consiste naua
implementacdo e monitorizacdo As medidas necessariag materializagdo das opcoes
escolhidas devem ser concretizadas de forma a assegurar aaccountability dos seus
responsaveis

67. Nesta etapa, oprincipaisriscosprendan-se comafalta de apoio politica&implementagaodas
reformas aprovadag com aexecucgagarcialou adulteradadas decisfes tomadas

68. Um processode revisdo da despesa ndo € apenas um exercicio técnico que termina com a
emissao de um relatérioO seu objetivo Ultimod a concretizagdo de poupancas e ou ganhos de
eficiénciad exige a implementacdo das opc¢des de politica escolhid@smo tal, ceve ser
realizadaa sua monitorizacdq de modo aassegurarque a revisdo da despesse traduz em
resultados efetivos.

69. Aavaliacacconstitui a Ultima etapa do processdratase de uma avaliacdexpost Devem ser
comparados os niveis de despesxecutadosapds a implementacdo daspcoes de politica
com as estimativas da despesa bagmraaferir quais agpoupancas orcamentais efetivamente
obtidas.

70. No ambito do exercicio, apos alguns anos de execucao dos processos de reviséeradlizar
seuma andlise critica do desempenho da estrutugatabelecidgpara a execucdo dexercicio
por forma a detetar eorrigir eventuais disfuncoes.

8. Tipologias de revisédo da despesa

8.1. Exerciciogle revisdo da despesseletivos eabrangentes

71. Os exercicios de revisdo da despesa podem ser classificagimsfuncdo doseu ambito ou
abrangéncia (i) designamse como seletivo®s exerciciosde &mbito mais restrito, centrados
apenas num conjunto de tipos de despesa, programas ou politipablicas, selecionads de
acordo com limitacdes legais e objetivos especific@i§) ja os exeraios que abranjam grande
parte ou mesmo a totalidade da despesa publica agregada consideradosbrangente.

72. Os Uultimos, mais complexos e x@gentes em recursgsnormalmentendo sdoimplementados
todos os anos dado que ndo existem ganhos sidigiativos em reveranualmenteas mesmes

26 Os exercicios inicialmente desenvolvidos pela Dinamarca e pelos Paises Baixos, anteriormente referidos, sdo exemplos
de exercicios seletivos. Ja a experiéncia canadiana entre-1998 traduz um exercicio de carater abrangente.
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despesa. A implementacdo regular derocessos seletivosdesde que abrarja componentes
expressivasla despesatotal, pode constituiruma altenativae permitir revera totalidade ou a
maior parte da despesaum periodode quatro ou cinco anos

A escolha do ambito € uma decisédo estratégiftandamental e podedepender de diversos
critérios e da resposta a questdexomo as exemplificadaga figura seguinte:

Figura6 - Exemplos de critérios e questfes relacionadas com a definicdo do &mbito de um

il

Nivel de Governo

Quais s3o as despesas
sobre as quais o Governo
pode implementar
processos de revisdo da
despesa?

Pode apenas rever a
despesa do Governo
Central ou também de
outros subsetores das
Administragdes Pdblicas?

@

Impacto Potencial

Que impacto queremos
obter com o processo?

Impacto significativo
sobre um tnico objetivo,
por exemplo poupancas

orcarentais, ou um
impacto mais limitado,
mas envolvendo diversos

exerciciode revisdo da despesa

=

L B BN

Organizagdo
vertical ou horizontal

A revisio da despesa serd
centrada na classificagio
tradicional dos ministérios
ou serd centrada nos
objetivos de politica e
fungdes do Governo,
envolvendo
potencialmente diversos
ministérios de forma
transwversal?

Implementacao

Com que rapidez se espera
que se materializem os
impactos do processo?

Serd possivel medir
adequadamente esses
impactos?
Quais sao os custos
envolvidos?

an

Tipo de despesa

Quetipo de despesa deve

ser prioridade para sujeitar

aum processo de revisdo
da despesa?

@

Conhecimento
existente

E possivel utilizar
conhecimento, andlises e
dados jd existentes ?

Existern dreas da despesa
ndo analisadas e onde o
conhecimento e dados

disponiveis sdo escassos?

objetivos politicos?

Fonte:Haboracao propria com base eMandierendonck2014)

8.2. Exercicios de revisdo da despesstratégicose taticos

74.

75.

76.

Uma segundaforma de classificar osxerciciosde revisao da despesa € quanto aos seus
principais objetivos e ao tipo de poupancas que se privilegiarao.

Uma primeira abordagem é a abordagem estratégica, na qual o foco da revisdo da despesa é a
afericdo da prioridade da despesa publica executada, ou seja, procura anaéisarproprio
fundamento da decisao de financiamento de programas, politicas e ingties publicas. Nao

se pretende, necessariamente, diminuir o nivel de despageegadaotal, embora esse também
possa ser um objetivo, mas sobretudo melhorar o alinhamento do financiamento publico com
as prioridades do Governo.

A despesa publica executada pode ja ndo ser prioritaria quaosigroblemas ou questdes a
gue procura dar respostperderam relevanciase tornou obsoletaas iniciativas que financia
sdo redundantes ou ineficazs bem como quando se revela inconsistente ou até
contraproducenteem relacéo a outras politicas publicas.
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Este tipo de abordagem envolve colocar uma série de questbes sobre a natureza, prioridade e
melhor forma de execucéo dessa despesa, como as exemplificadas na figura seguinte.

Figura7 - Exemplo de questdes subjacentes a umbordagem estratégica a revisao da
despesa

1. Que despesa estd a ser
executada? O que estamos a
fazer com a despesa
executada?
Cessar o
financiamento
publico

3. Devemos continuar a
executar a despesa?

2. Quais as expectativas dos
cidaddos?

4. Quem deve executar esta
despesa?

5. Como deve ser financiada
esta despesa?

6. Podemos obter
mais/melhores resultados e
impactos com menos
despesa?

7. O que devemos
fazer para alterar a
situag3o atual?

Fonte:Elaboracégropria com base em documentagdo da missédo de apt#onico a Portugatio Fundo
MonetérioInternacional (FMI) de 2012.

O segundo tipo de abordagem é a abordagem tatiEataprocura, essencialmente, aumentar a
eficiéncia da despesa publica, gerando maior valor para os cidadaos, através da otimizacao da
relac@o entre o financiamento publico e o seu impacto.

Maior eficiéncia significa que:
1 Um impacto semelhante pode ser gerado com menor nivel de financiamento, ou um impacto
maior pode ser gerado com o mesmo nivel de financiamento;

1 O nivel de servigo pode ser reduzido de forma marginal (diminuicdo pouco significativa do
impacto) mas gerar poupangas muito significativas.

Este tipo de abordagem tem como foco essencial os processos de produgéoa simplificacao
e a melhoriado desempenhados servigos publicos. Pode envolver, por exemplo, a adogéo de
modelos de servi¢os partilhados entre instituic6es publicas.

Exerciciogle revisdo da despestp-downe bottom-up

Os exercicios de revisdo da despesa podem ainda ser classificados em funcdo da maior ou
menor centralidade assumida pelo Ministério das Finangd4F) na identificacéo de opcdes de
poupanca e do modelo de articulagdo e papel assumido pelos varios ministérios sectoriais
(VideAnexo2 d Exerciciosbottom-up, top-downe conjunto9

82. Assim, nos exercicios designados combotfom-up, compete aos ministros setoriais a

responsabilidade maior na identificacdo de op¢bBes de poupanca, posteriormente submetidas
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para decisdo ao ministro dafinancas ou ao chefe @governo, que tipicamente lideram este
tipo de exercicio.

A pratica tem demonstrado que os exercicios do tipottom-up se adequam particularmente a
abordagens de ambit@brangente Sendo mais exigentes em informacéo do que 0s exercicios
seletivos, o envolvimento direto dos ministérios setoriais garante o0 acesso a informacao
especifica acerca dos programas, iniciativas e ou politicas a rever.

Nos processos classificados comaop-dowrn, os responsaveis pela lideranca do processo,
normalmente oministro das financasou a chefia dogoverno, assumem quer o papel de
definicdo dos objetivos e ambito, quer a realizacéo das tarefas técnicas inerentes a reviséo da
despesa.

As equipas técnicas sdo, maioritariamente, compostas por elementosMig embora possa
existir alguma colaboracao técnica por parte de elementos dos ministérios setoriais, em areas
da sua competéncia. A adog¢ao das iniciativas propostas ndo carece do acordo dos ministérios
setoriais, sendo decidida a um nivel superior.

E também possivel implementar processos de revisdo da despesa conjuntos. Nestes processos,
implementados, por exemplo, na Dinamarca e nos Paises Baixos, a componente técnica é
executada por equipas conjuntas dglF e dos ministérios setoriais e as decisfes sobre a
implementacdo das medidas geram opc¢des de poupanca conjuntas.

Em ultima analise, a decisédo sobre que tipo de estrutura definir para um processo de revisao da
despesa, depende tanto de fatores politicos como de fatores operacionais. A estrutura do
governo, a disponibilidade e assimetria de informacao, entr&1& e os ministérios setoriais, e

a dimenséo e celeridade das poupancas a obter, sdo condicionantes a considerar nesta decisao.

Boas praticas internacionais na implementacao deerciciosle revisdo da despesa

A experiéncia acumulada na implementacao ebkerciciogle revisdo da despesa ja tem mais de
trinta anos. Com base na analise dessas experiéncias, especialistas ligados a organiza¢des
internacionais como d-undo Monetario InternacionalFMI), aOrganizacdo para a Cooperagao

e Desenvolvimento Econémic¢OCDE e a Comissao EuropeiéCE)tém vindo a estudar os
fatores criticos de sucesso para a implementagdaguelesexercicios

Embora seja claro que osxerciciosde revisdo da despesa sacondicionados pelas
especificidades dos sistemas de gestdo financeira publipatiic financial managemehtde
cada pais, é possivel identificar um conjunto de caracteristicas comuns experiéncias
bem-sucedidas e mais desenvolvias.

A OCDEidentifica sete boas praticas relacionadas com axerciciosde revisdo da despesa,
conforme indicado na figura seguinte

27 A componente analitica e de formulacdo das opgdes de poupanca é executada por equipas ou grupos de trabalho, em
cada um dos ministérios, com pouca ou nenhuma intervengao por parte do (RBbinson, 2014)
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Figura8 - Boaspraticaspara exercicios de revisdo da despesa

Formular objetivos claros e especificar o &mbito da reviséo d
despesa

Especificar os papéis da lideranga politica e dos servicos publi
no exercicio de reviséo da despesa

Definir estruturas de governanca claras

Assegurar a integracéo das revisdes da despesa no procesq
or¢camental

Implementar as recomendag¢fes de forma transparente e
permitir a accountabilitydos responsaveis

Assegurara total transparénciados relatérios e da estrutura da

revisdo da despesa

A estrutura do exercicio deve ser mantida atualizada mediants
sua avaliagdo periodica

Fonte: Elaboracao propria a partir deyggvadottin(2022).

Estas boas praticas abrangem todo exerciciode revisdo da despesa, desde a concecao e
estruturacao, até a implementacao das recomendacdes e avaliacaoaetgtados.

1. Formular objetivos claros e especificar o &mbia revis&do da despesa

A formulacao de objetivos claros é essencial. Esses objetivos podem passar pela reducdo do
volume de despesa publica agregada, pelo reforgo de financiamento de areas consideradas
prioritarias por contrapartida da reducédo de areas menos importantes ou ponar a despesa
mais eficaz em areas especificas. Cabéderanca politica do processo, normalmente MF,
definir esses abjetivos.

Como forma de manter o focadurante o processpa definicdo de um objetivo quanto as
poupancgas a identificar é benéfica.

A elaboracéo de termos de referénaanstitui o instrumento de eleicdo para tornar claros os
objetivos a alcangar Os termos de referéncia devertambém enquadrar todo o processo a
desenvolver, incluindo o ambito, principais tarefas, estrutura organizacional, acesso a
informacéo, calendéario de execucgdo, marcos e resultados esperados, assim como 0S recursos
necessarios

O ambito doexercicidambém deve ser claralesde o inicio, de modo a maédo alinhado com
0s objetivos definidos e evitar a dispersdo de esfor¢os e recur§us. exemplo, Ao devem
existir davidas sobrese se trata de unexerciciode revisdcabrangenteou seletivq nem sobre
quais as despesas a analisaios ministérios a envolver.

A institucionalizacao exrealizacdo regular dexerciciogle revisdo da despegaermitemadotar

uma abordagem estratégica quanto ao planeamento do ambito das revisdes de cada ano,
facilitando a cobertura déiversas areas de despesa ao longo de um ciclo legislativo, dado que
a execucao dexerciciogle revisdaabrangentesnem sempre € viavebu mesmodesejavel.
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2. Especificar os pa@s da lideranga politica e dos servigos publicos

97. As decisfes quanto aos objetivos e ao ambito das revisdes da despesa a executar sdo decisbes
politicas, mas a manutencdo de um apoio politico forte € necessaddong de todas as suas
etapas incluindo as fases da implementacéo das recomendac@savaliacdo dos resultados
e accountabilitdo exercicio

98. Historicamente verificase que o apoio aosxerciciogle revisdo é maior no inicio dawandatos
dos governose tende a enfraquecer quando as decisdes sobre as recomendacdes de politica
tém de ser implementadas.

99. E também fulcral manter osninistérios setoriais alinhados com ® processosde revisdo da
despesa Por vezes a manutencdo do compromisso dosninistérios setoriais implica o
desenvolvimento de incentivos especificos para esse efeibmo a possibilidade de reafectacao
de parte das poupancas identificadas para outras iniciativas de politiEmntro dos préprios
ministérios.

100.Na revisdo da despesans papéis politicos e técnicos devem estar claramente separados.
Depois de definidos politicamente os objetivos, o dmbito, os recursos, o calendario e os
resultados previstos, a execucdo dos processos de reyiséioseja,a realizacaalas analisesa
construcao doscendrios das propostapara decisdce aimplementacdo daopgdespoliticas
seguidasé desenvolvidaa um nivel técnicopor trabalhadoresda Administragéo PublicdAP).

101.Estesprocessos sdo especializados e intensivos no uso de recufsasanos. E essencial que
quer os trabalhadoresdo MF, quer os funcionarios dosministérios que tutelam as areas
selecionadas para revisddenham os conhecimentos técnicos necessarios para executar o
processo de reviséo.

3. Definir estruturas degovernanga claras

102.0 envolvimento e responsabilidades dos atores mmerciciode revisdo da despesdeve ser
engquadrado numa estruturde governanca&lara,usualmentedefinida nostermos dereferéncia.

103.A intervencdo daVIF €, normalmenteg central No entanto, 0s ministérios setoriaisndo devem
ser excluidosdo processo, dado que serdo responsaveis pela implementacao das decisdes
guanto as reformas empreender

104. O envolvimento profundo dosninistérios setoriais permite também reforcar a legitimidade do
exerciciode revisdo da despesa tirar partido da experiéncia e conhecimentos desus
trabalhadorese servigos.

105.0 envolvimento dochefe dogoverno também pode revelase Util, sobretudo no inicio da
implementacdo deexerciciosde revisdo da despesaum pais quando o apoio politico &
essencial para a sua institucionalizagéo.

106.Sugerese também, como potencialmente Util, a constituic@ie grupos de trabalhoou comités
separando a componente d@ilotagem do processo $feering group), da conponente de
execucdo técnica daeviesda despesandividuais, atribuida agrupos de trabalhoespecificos
(working groups). Em Ultima andlisea estrutura de governanga depende de mdltiplos fatores
(e.g, processo politico interno,ambito do processo de revisde maturidade do processo
revisdo no paisentre outro9 e deve ser ajustada de acordo com essspecificidadesA Figura
9 ilustra uma hipotética estrutura de governanca.
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Figura9 - Exemplo deestrutura degovernanca

- Decide sobre 4mbito e objetivos
. - Aprova os termos de referéncia
Conselho de Ministros - Decide sobre a adogdo das propostas

Comité da revisao da despesa

] ; - Fornece orientacdes estratégicas
Comité de pllotagem - Revé as propostas e monitoriza o progresso
Ministro das Finangas e ministros sectoriais |ERACCEERECIES-COCEENCUCICEEERED

relevantes revisdo N o
- Aprova os relatérios e propostas finais

- Coordena o processo
Secretariado - Emite instru¢des metodolégicas

- Elabora modelos para os processos
Ministério das Finangas - Revé os relatérios para  assegurar
consisténcia com os termos de referéncia

- Executam as anélises técnicas
Grupo de Grupo de Grupo de - Formulam as propostas de revisio da
Trabalho | Trabalho II Trabalho 111 despesa

- Preparam os relatérios

Fonte:Elaboracamropria com base enDohertye Sayegh(2022).

4. Assegurar a integragdo das revisdes da despesa no processo or¢amental

107.0s processos deavisdo da despesdevem ser integrads no processo orcamentate modo a
permitir uma ligacdo entre agpcdes de revisdo da despesa propostas gestdo orcamental
do governg de acordo comos seus objetivosainuais ede médioprazo.

108.0 calendario de execucao deve ser planeatioforma queos relatérios com agpropostas de
revisdo da depesaestejam disponiveis no inicio do processo or¢gamental, para gugoverno
possa comparar as vantagens das novas propostas de despesa com as evidéncias da andlise da
despesa atualobtidas no ambito darevisdo da despesa decidir que propostas implementar

5. Implementar as recomendacdes de forma transparente e permitir a accountability dos
responsavels

109.E a implementacdo de politicas e medidas concretas, formuladas no &mbito do processo de
revisdo da despesa, que vai influenciar o volume e a forma como a despesa publica é executada
e contribuir para a prossecuc¢éo dos objetivos orcamentaisghwerno.

110.As propostas que resultam dos processos deevisdo dadespesadevem ser claras e
fundamentadas de forma quantificada. Devem permitir que os decisores possam obter a
informacg&o necesséria para avaliar as consequéncias e resultados esperados da sua deciséo.

111.0s ministros setoriais, responsaveis pela implementacao descolhas de revisdo da despegsa
devem ficar, desde logo, incumbidos da prestacdo de contas quanto aos resultados dessa
implementacdo, de modo a permitir a avaliag@osteriordos seus resultados concretos.

112.A implementacdo das propostasaprovadas deve ser objeto de monitorizacdoEsta
monitorizacdo permite a identificagdo atempada de riscos potenciais e permite a adocao de
medidas de mitigacdo desses riscos de implementagde modo a melhoramas hipoteses de
serbemsucedidae atingir os objetivos definidos.
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6. Assegurar dotal transparéncia dos relatorios e da estrutuda revisdo da despesa

113.A transparéncia promove a integridade, a responsabilizacdo e a capacidade de monitorizacao
dos processos de revisdo da despedgssa transparéncia deve permear tod@xercicio desde
a fixac@o dos objetivos até a avaliagdo da implementacao.

114.0s relatériosdos grupos de trabalhaue conduzem a componente técnica das revisdes da
despesadevem ser tornados publicgsassim como as decisfes tomadas sobre as respetivas
propostas A disponibilizacdo dos relatérios aumenta a transparéncia do processo orcamental.

115.Uma comunicacéo eficaz é essencial para assegurantegridade na execuc¢ao dos processos
de revisdo da despesa. Cada langamento de um novo processordeweluir um andncio
publico dos seus objetivos e das &reas de despesa sujeitas ao escrutinio do processo de reviséo.
Os termos de referéncia e outros materiais metodoldgicos deverao ser igualmemdicitados

7. A estruturado exerciciadeve ser mantida atualizadmediante a sua avaliaggmeriodica

116.A estrutura desteexerciciosnas suas diversas dimensdeg.@g, ambito, abordagem definicdo
de objetivose governanga)eveser revista periodicamente para avaliarseu desempenho
Estas revisdes devem ter em consideracao fatores externos que possam influerc@paaidade
de atirgir os objetivos definidos, assim como uma afericdo dos resultados davisdes da
despesa conduzidaanteriormente.

117.Esta avaliacdo da estrutura ndo se deve confundir com a avaliagdo das poupancas orcamentais
alcancadas com a implementacdo das medidas de politica com origem nos processos de revisao
da despesa. Tratae de uma avaliacaqualitativa e prospetiva do exercicio, que deve tomar em
conta tanto a evolugdo do ambiente econdmico e politico em que o0 exercicio se desenvolve,
como procurar identificar elementos positivos e fragilidades potenciais que tenham
condicionado ou possam vima condicionar a capacidade do exercicio para atingir os seus
objetivos.

118.Esta ultima boa pratica resume a mudanca de paradigma que a institucionalizacéo e realizacdo
frequente da revisdo da despegaode promover. As politicas publicas, incluindo a prépria
revisdo da despesa, dereser sujeitas aavaliacdo periddica da sua capacidade para atingir 0os
objetivos que presidiram a sua criagao e justificam o seu financiamestm recursos publicos.

28 Tryggvadottir (2022) indica que, para essa avaliagio, devem contribuir as avaliaces dos processos individuais, nas quais
deve existir a preocupacéo para identificar licbes que possam melhorar o desempenpoodessosfuturos.
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OBSERVACOESE AUDITORIA

119.As observacdes de auditoria referese aosexerciciosde revisdo da despesaem Portugal

Assim, até 2024 identificararmse trés experiéncias distintas de desenvolvimento wetipo de
instrumento de gestdo financeira publicai) a primeira durante oPAEF(20132014) (ii) a
segunda entre 2016 e 2028(iii) uma terceira experiéncia com inicio em 2023 e atualmente em
curso. As duas primeiras revelararee episddicase desconexase ndo permitiram um
desenvolvimento continuo do exercicio. A terceira experiéncia esta atualmente em curso. Nao
obstante evidenciar um maior alinhamento com as boas préticas internacionais do que as
antecedentes, ainda ndo existe base factual suficiente para a sua a&algigbal

120.Primeiramente, comecae por enquadrar a revisdo da despesa na reforma da gestao financeira

publica em Portugal, como preconizada pela Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) e pelo
novo sistema contabilisticoe de relato para as Administragfes Publicas, o Sistema de
Normalizacédo Contabilistica para as Administracdes Publi¢@8GAP)?°.

121.De seguida, aanaliseincide, separadamentgsobre a implementacdo de cada umdaquelas

trés experiéncias de revisdo da despesaduz dos critériosdefinidos pelasmelhores praticas
internacionais para a condugéo deste tipo de exerciciosefjunda experiéncia, entre 2016 e
2023, é analisada em maior detalhe dado o periodo de vigénaés alargadoe inclui uma
andlise mais pormenorizadado processo desenvolvido na area da Sajde modo a dar a
conhecer com recurso acasos concretos as dificuldades que envolveram este processo.
Encontrase em curso a terceira experiénciaiciada em 2023em que sereformulou o exercicio
de revisdo d despesade modoaalinh&lo com as melhores préticas internacionagsa permitir
uma avaliagdaexpostdas poupancaslcancadas

122.Nesta sequénciaé depois efetuadauma andlise ao grau de maturidade da implementagéo da

revisdo da despesa em Portugaipm especialatencdo aosfatores que impediram que se
registasseum progresso mais significavo.

123.Concluise com a apresentagdo de factos supervenientesn relevo para a matéria analisada

com destaque para os desenvolvimentosgistadosno contexto da reformulacéo do exercicio
de revisdo da despesgue se encontra em curso.

10. Areviséo da despesa no ambito da gestéo financeira publica em Portugal

124.Na sequéncia ddPAEF foi publicado em setembro de 2015 o quadro legal de referépeaia

uma reforma da gestéo financeira publica, consubstanciadoLizDe no SNGAP.

125.A LEO estabelece os principios e regras orgcamentais aplicaveis ao setor das Administracdes

Publicas e o regime do processo orcamental, incluindo as regras de execucéo, de contabilidade
e derelato. Estabelece as regras de fiscalizacdo, de controlo e auditoria, respeitantes ao
perimetro do subsetor da administracdo central e do subsetor da seguranca social.-Seatie

uma lei de valor refor¢cado, cujas disposi¢ces prevalecem sobre outras normagsjiadelecam
regimes orgcamentais particulares que a contrarie

126.A LEO publicada em 203%eve como principais objetivos alinhar, de uma forma coerente, o

calendario orgamental nacional com o ciclo do Semestre Europeu e com as regras orgamentais
definidas nalegislacdocomunitéria, fomentar a sustentabilidade das financas publicas, através
da integragdo no planeamento orcamental de uma perspetiva de médio prazo, e melhorar a

29Cfr.Lei n.° 151/2015, de 11 de setembRecretolei n.° 192/2015, de 11 de setempmespetivamente, com as alteracdes
subsequentes.

30 O Tribunal de Contas tem vindo a acompanhar, através de diversos relatorios e também através dos Pareceres sobre a
Conta Geral do Estado a implementagdo da LEO e do SN Ver os relatérios de auditorib3/201622 Seccap6/2017
- 22 Seccdp22/2017- 22 Seccap23/201722 Seccdp8/201822 Seccapl3/201922 Seccap25/201922 Seccapl4/2021

22 Seccae os Pareceres sobre a Conta Geral do Estad@@#7 2018 2019 2020, 2021e 2022
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gestao financeira publica e a qualidade da informacao produzida e disponibilizada. Pretendia
se também concretizar os principios deccountabilitye transparéncia ao longo do processo
orcamental.

127.Em paralelo a esses objetivos, a LEO procura dar um novo impulso a or¢amentacdo por
programas, a qual, embora se encontrasse ja prevista em normativos anteriores, ndo tinha ainda
sido implementada.

128.A obrigatoriedade de execucéo periddica de processos de revisdo da despesa ndo se encontra
explicitamente definida na LEO, muito embora a alinea h) do n.° Zdaart.° 37.° preveja que,
dos elementos que acompanham a proposta de Lei do OE, faca parte informacédo sobre medidas
de racionalizacao da gestdo orcamental.

129.Sem prejuizo da indefinicdo sobre que medidas e instrumentos de racionalizagdo da gestdo
or¢camental devem ser utilizados, a revisdo da despesa pode consstlicomo um importante
instrumento para a concretizacdo da referida reforma da gestao financeitaipa.

130.Essa importancia decorre, desde logo, do seu contributo para a prossecuc¢éo de alguns dos
principios orgamentaisiefinidos na LEO, nomeadamente:

1 Sustentabilidade das financas publicas;
9 Equidade intergeracional;

1 Economia, eficiéncia e eficigia

9 Transparéncia orcamental.

131.Destes, é importante destacar os contributos dos exercicios de revisdo da despesa para o
principio da economia, eficiéncia e eficacia, assim como para o da transparéncia orgcamental.

132.No primeiro caso, porgue promovem a analise da economia, eficiéncia e eficacia da despesa
executada numa perspetiva agregada, integrada e sistémica, ou seja, no conjunto de uma
mesma atividade, programa ou instituicdo publica, em contraponto a avaliacdes ge
processam, muitas vezes, ao nivel mais elementar do contrato e da despesa individual.

133. O contributo para a transparéncia orcamental pode decorrer da divulgacdo dos relatérios de
revisdo da despesa, contendo as analises, propostas de politica e subsequente avaliagdo dos
impactos da sua implementacéo, informando e, eventualmente, permitindoauparticipacao
dos cidadédos no processo de deciséo, bem como tornando claro se os impactos obtidos foram
0s esperados.

134.No ambito da gestéo financeira publica, a execugéo regular de um exercicio de revisdo da
despesa reforca a base informativa para a preparagdo de um planeamento orcamental
plurianual de médio prazo. Tal como novas iniciativas de politica se traduzem, narizados
casos, em necessidades de financiamento que se prologam por mais do que um exercicio
orcamental, também as poupancas orcamentais geradas pelo exercicio de revisdo da despesa
frequentemente tém um caracter plurianual.

135.No ambito do processo orcamental portugués, as poupancas geradas pelos exercicios de
revisdo da despesa integram a estratégia orcamental e objetivos de médio prazo constantes do
Programa deEstabilidade. Por exemplo, no Programa de Estabilidade 22@37 séo sinalizadas
poupancas orcamentaise 391IM g r e s udh tevas@otda despesa naquele perigHs.

31programa de Estabilidade 202827

320 Reino Unido € um exemplo da ligacdo do exercicio de revisdo da despesa com o planeamento orgamental de médio
prazo. Neste pais, o exercicio designado gwending Revieassume uma natureza mais abrangente do que os referidos
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136.0utro contributo potencial darevisdo da despesa para a reforma da gestéo financeira publica,
decorre da relacdo de reforgo existente entre o processo de revisdo da despesa e a orcamentacao
por programas prevista na LE® (VideFigural0

137.Com efeito, no contexto da orgcamentacdo por programas, a revisdo da despesa pode ser
encarada como um dos mecanismos através dos quais se concretiza a sistematica consideracao
de informacdo sobre desempenho no processo orcamenibr sua vez, a implementacdo da
orcamentacdo por programas gera informacdo sobre o desempenho da despesa publica
executada e sobre a sua relagdo com 0s objetivos de politica definidos, o que aumenta a
disponibilidade e a qualidade da informac¢&do necesgéaios exercicios de revisdla despesa.

Figural0O- Relagao entre a orcamentagao por programas e a revisao da despesa

Revisio da Despesa:

Mecanismo através do qual a informacéo
sobre o desempenho dos programas
orcamentais ¢ tida em conta na preparacdo
do Or¢camento do Estado. Promove a criacio

Orcamentacao por Programas:

Implica uma definicio clara  dos
programas, a determinacdo da despesa
associada e a definicdo de indicadores de

' impacto.
de uma cultura de avaliacio e de P i .
centralidade dos impactos da despesa Necessita do  desenvolvimento  de
publica como critério para a sua afetacio aos informacio sélida sobre o desempenho
programas orcamentais. dos programas, o que vai fortalecer a base

de informacdo necesséria 4 conducdo do
exerclcio de revisdo da despesa

Fonte: Elaboragao prépria, com base éRobinson(2014)

138.Para consolidar e explorar em profundidade todos os beneficios da orgcamentacdo por
programas € necessario criar processos gque assegurem a integracdo sistematica no processo
orcamental da informacdo gerada sobre o desempenho da despesa, sendo que a execucao
regular de processos de revisdo da despesa € um instrumento privilegiado para assegurar essa
integracad*.

139.Embora se verifigue que a execugao regular de processos de revisdo da despesa ndo se encontra
explicitamente prevista na LEO, pode concksi que contribui para a prossecucao de alguns
dos principios orcamentais definidos nessa Lei e que pode constisgitomo um importante
incentivo a implementacdo de outras componentes da reforma da gestdo financeira publica
subjacente a LEO, nomeadamente a implementacdo da orgamentacao por programas.

140.Deve ainda referise um elemento adicional sobre a relacéo entre os exercicios de revisdo da
despesa e a reforma da gestao financeira publica, associado a implementacdo de um sistema
de contabilidade de gestdo nas Administracdes Publicas, como previsto Nmma de
Contabilidade Publica (NCP) 27 do SNEP. Embora a sua ado¢do ndo sejeestritamente

anteriormente, correspondendo, na pratica, a um plano de afetacéo e fixacdo de dotagBes orgamentais a atribuir a cada
ministério, de acordo com as prioridades politicas definidas pelo Governo. Na maioria dos casos, esse planeamento é
plurianual e assenta mm conjunto de estudos prévios sobre como atingir 0s objetivos definidos pelo Governo em cada
ministério, e nos quais se incluerasrevisdes da despesa.

33A orcamentagdo por programas preconizada na LEO implica que a despesa constante do OE esteja estruturada sob a
forma de programas, ou seja, conjuntos coerentes de ac¢des desenvolvidas pelas entidades publicas, de acordo com
objetivos associados a implementacao das politicas publicas, permitindo a afericdo dos seus custos totais e aos quais
estdo associadas metas a alcancar.

34Robinson (2014)
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necessaria a execucao de exercicios de revisdo da despesa, amplia significativamente a
capacidade analitica para efetuar um diagndstico sistematico e profundo a despesa base e para
estimar e avaliarexpost a efetivacdo das poupancas gerada®ntribuindo paramelhorar a
qualidade daqueles exercicis

141.Muito embora o0 SNGAP tenha sido aprovado em 2015, parte significativa das entidades das
Administracdes Publicas ndo implementou ainda a NCP 27, o que limita a possibilidade de
extrair da revisdo da despesa maiores beneficidem efeito, de acordo com a prestacao de
contas ao TdQelativa ao exercicio d2022, globalmente, somente 55 entidades referenciaram
a NCP 27, no @mbito dos respetivos relatérios de gestéao.

142.Por exemplo, no ambito das entidades publicas que integram o Servico Nacional de Saude
(SNS), apenas quatro incluiram nos seus relatérios de gestéo de 2022 as divulgagdes sobre a
contabilidade de gestao previstas na°4 da NCP 27.

143.Embora a maior parte dos relatérios de gestédo das entidadesSNSque nao efetuaram essas
divulgacdes néo esclareca as causas dessa omissdo, os que o fazem indicam que ndo dispdem
de qualquer contabilidade de gestédo ou que estdo ainda a utilizar um sistema de contabilidade
de gestao anterior e ndo compara¥etom o definido na NCP 27.

144.Algumas dessas entidades atribuem a inexisténcia da contabilidade de gestéo prevista na NCP
27 a auséncia de orientacdes da tutela ouAldministracdo Central do Sistema de Saude, I.P.
(ACSS) sobre os procedimentos a adotar e sobre o desenvolvimento das ferramentas
informaticas necessarias a sua implementacao.

11. O processo deEExpenditure Revieadurante o Programa de AssisténciEconémia e
Financeira(20132014)

145.A primeira experiéncia de introducéo de uexercicicsimilar auma reviséo da despesacorreu
no decurso do Programa déssiséncia Econdmia e Financeira(PAEF) acordado em 2011
entre o Estado Portugués, a Uniao Europeia EMIF".

146.Emborao MF ndo tenhafornecidoinformacao detalhadaabre ascaracteristicas, intervenientes
e metodologias utilizads, foi possivel apurar quexistiuassisténcia técnicgpor parte do FM|
sobre a realizacdo dexerciciogle revisdo da despesapncretizadadesignadamenteatravés
(i) da realizacdo desm workshopem novembro de 2012e (ii) da elaboracaale um relatorio
com propostas de reforma da despesa com o titl&epensar o Estadd Selegdo de Opgdes
de Reforma da Despesdtraducao livre) de janeiro de20138

No ambito do exercicio do direito ao contraditério o Secretario de Estado Adjunto do
Primeiro-Ministro do XIX Governo Constitucional, cuja tutela abrangeu Estrutura de

%0 n, 2 da NCP 27 sobre o ambito da contabil i dsaapeodudie gest a
informagao relevante analitica sobre custos e, sempre que se justifique, sobre rendimentos e resultados, para satisfazer
uma variedade denecessidades de informacdo dos gestores e dirigentes publicos na tomada de decisfes,
designadamente nos seguintes dominios: a) Nwocesso de elaboracdo de orcamentosG) nomeadament e qua
utiliza o orcamento base zero, por programas ou objetivd®y Nas fun¢des de planeamento e controlona justificagcdo
para um plano de redugéo de custps ( (®la men3duracdo e avaliacdo de desempenho (economia, eficiéncia, eficacia
e qualidade) de programas G) é [ negri t os nossos].

86 plano deContabilidadeAnalitica dos Hospitais (PCAH) de 2007, 32 versio.

87 A Decisdo de Execucdo 2011/344/WE Assisténcia financeira da Unifo Europeia a Portudal Conselho da Unido
Europeia, de 30 de maio d&)1] aprovou o programa de ajustamento para PortugBrograma de Assisténcia Econémica
e Financeira) ao abrigo do Mecanismo Europeu de Estabilizacdo Financeira [Regulamento (UE0R/2010], na
sequéncia do pedido de ajuda apresentado por Portugal junto da Unido Europeia (UE) e do FMI. O programa de
ajustamento aprovado incluia um pacote financeiro de trés anos de empréstimos atgil#®ilhdes de euros concedidos
por uma carteira de doadores, incluindo &JE (https://eur-lex.europa.eu/PT/legatontent/summary/financiat
assistancen-portugal.html)

38 portugald Rethinking the Statel Selected Expenditure Reform Options
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Acompanhamento dos Memorando$ESAME, refere que o exercicio de revisdo da despesa

E(G) consistiu numa experi énci a agsintivas mela ( G)

Republica Portuguesa junto das Instituicbes europeias com as quais foi outorgado o

memorando de Assisténcia Economica e Financéira Ref er e tEssenbxeroicioq u e

contou com o apoio técnico do Fundo Monetario Internacion@l G ) e que E(G)
necessi da hsegaa®, ndmas)curto tempo possivel, uma redugdo expressiva da
despesa publica, por forma a cumprir 0S compromissos a que Portugal se vincu/@d) é .

147.0 ambito do trabalho desenvolvidfoi de naturezaabrangente envolvendo uma analise dos
grandes agregados da despesa publicam capitulos dedicadoso emprego e salariosia AP,
pensdes, beneficios sociais, despesa da Educacdo despesa da Saude e uma reflexédo
estratégica sobre a dimenséo e pép a desempenhar pelo Estagdem termos econémicos e
sociais. O benchmarking quer internacional, quer entre tipologias de despesa, constituiu a
principal ferramenta analitica

148.Nesta sequéncia, psteriormente é referida arealizacdade um exercicio deeviséo da despesa
de naturezaampla, em varios documents, querde ambitonaciond (Relatério doOr¢gamento
do Estado para2014), querde a&mbito internacional, nomeadamente em documentos de
acompanhament da execucdo ddlemorando deEntendimentosobre as Condicionalidades
de Politica Econdémica (MoUj4°.

149.De acordo com oRelatorio doOE 2 0 1 4o rgali‘-zadoum processo abrangente deevisdo
estrutural da despesa , 0 qu alE( csmisdo paravaéaprovacdo da extensdo das
maturidadesdos empréstimos concedidos a Portugam junho de 2018 .

150.0 mesmo relatério indica quedo processo de revisao da despesa resultaram medidees
reducdo da despesa publica no valor de 3.184 milhdes de e(lvb§.)Sao aindadetalhadasas
medidasa tomar,concentrandeseemtrés areas especificaglespesas com pessoal (1.320Q);
despesas com prestacdes sociai8q1MQ); despesa com investimento publicg290 Mg); e
medidas setoriai®e outras 682M@)*L No seu conjuntoestas medidas corresporetiam auma
reducdo da despesde 1,9 do PIB de 2014.

151.0 exercicio terd assumido uma naturezap-dowr, com o MF a desempenharo papel central
na identificacdo das poupancas

152.Muito embora se tenha apuradaue, em janeiro de 2013a DGO efetuouum pedido de
informagdo as entidades coordenadoras dgsogramas orgamentais com o0 proposito de
identificar Emediédegerassnpoupaagaside 4.000gdestinadas a
apresentar @ sétima revisdo d Memorando deEntendimento e informar o QuadrdPlurianual
de Programacado Orcamental 202017 asalteracdes politicasmplementadaspara o ano de
2014 corregponderam, esencialmente a medidas transversais sobretudo no ambito da
despesa com remuneracdes e com 0 pagamentopsoes

153.Esteexerciciofoi coordenadopela ESAMEque, sob tutela do Secretario de Estado Adjunto do
Primeiro-Ministro e em conjunto com o Mr, acompanhava o cumprimento das medidas de
politica com as quais o Estadee havia comprometido.

A este propdsito, oSecretario de Estado Adjunto do Primeiministro do XIX Governo
Constitucional refere, no ambito do direito de prancia,q u e  E/{is3do da ESAME G) e f
E ( @xercida em estreita articulagdo com o Ministério das Financas e [ojMinistérig das

39 https://www.historico.portugal.gov.pt/pt/o-governo/arquivehistorico/governosconstitucionais/gc19/0s
temas/memorandos/memorandos.aspx

40 Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econénidcacumento que, genericamente,
estabelecia as condi¢8es gerais de politica econémica que Portugal deveria cumprir para poder aceder a assisténcia
financeira da E, ao abrigo do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira (PAEF).

41Fonte: Relatério do OE 2014, Quadro Il.21Medidas de Consolidacdo Orcamental em 2014.
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Financas foi, alias, o departamento governamental que assegurou a coordenagcdo da execucdo
do memorando de entendimento com a Unido Europeia, o Fundo Monetario Internacional e o
Banco Central Edheaspeguar, énoutasa dceardgmacioekercicio de
revisdo da despesa que foi promovido, nessa altura, com o auxilio do Fundo Monetario
Internacionaé .

154.Pese embora a coordenacao da ESAMEpONsulta aogelatériospublicadospor esta estrutura
remeteapenaspara oja referidorelatérioelaborado pelo FMIcontendo propostas de reformas
da despesa publicae paraum outro da OCDE2, que sinaliza um conjunto de reformas
estruturais a implementar pararefor¢ar o crescimento econdmico portugués, mas que nao
constitui em si mesmoum processo de revisao da despesa.

155.Deste modo, com base nas evidéncias recolhigagenas foi possivel concluir pelo alinhamento
com as boas praticas internacionai® exercicio de revisao da despeagae teve lugar entr@013
e 2014 no que diz respeito a definicdo do ambito e objetivos e quanto a integracédo das opcdes
de politica no ciclo orgamental. Os objetivos do processo decorriam dos objetivos orgamentais,
definidos no programa de ajustamento, e o0 &mbito do processo foi tambéefinido de acordo
com essa necessidade. SegunddRelatériodo OE de 2014, o exercicio de revisdo da despesa
gerou informagéo e medidas de politica que integraram o processo orcamental dessélame
Figural).

Figuralld Alinhamento com as bas praticas de revisdo da despesa013-2014

Formular objetivos claros e
espedificar o Ambito darevisao da
despesa

A estrutura do exercido deve ser
mantida atualizada mediante a
sua avaliagao periédica

Espedficar os papéis da
liderancga politica e dos servigos
publicos
Revisaoda

despesa
2013-2014

Definir estruturas de
governanga claras

Assegurar a total
transparénda dos relatérios
e da estrutura da revisao
despesa

Implementar as recomendacdes de Assegurar a integragao das
formatransparente e permitir a revisdes da despesano
accountability dos responsaveis processo orcamental

Fonte:Haboragéo prépriacom base enilryggvadottif(2022).

156.A informacaodisponibilizada quanto aos pafis dos intervenientese quanto a estrutura de
governanga implementadando permite concluisobre oalinhamento do processo com as boas
praticas nestas duas componentesicresce que, naéoi publicada legislacadonem divulgados
documentos incluindo termos de referéncia, que tornassem claropepéisdos intervenientes
nem queesclarecessem sobre o processo de tomada de deciséo.

157.A implementacdo @ opgbes de politicaembora tenha sidp em muitos casos efetivada
(nomeadamente através de alteragfes legislativas), ndo foi efetuada de forma transparente.
Como refereo Tribunal de Contasno Parecersobre a Conta Geral do Estad@GE)de 204,

EO ROE [Relatorio do OEJ20H apresentou as medidasie consolidagdo orcamental sem,
contudo, explicitar o efeito de cada um nos valores orcamentados das receitas e das despesas.

42 portugald Reforming the State to Promote Growth
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Para além desta falta de correlagcé@as medidas e respetivas varidveis orcamentais, a CGE

também ndo efetuota afericdado cumprimento dos impactos previstos para estas mediéas

referindo ai nd@Gdasvios elévadvséentre bsavalates ordamentados para as

receitase despesas das APAdministracbes Publicas¢ os respetivos valores executados e

reportados na CGE de 20#4.
158.Quanto a transparéncia dos processos de revisdo da despesa, realizados 20trge 2014,

também se conclui pelo seu ndo alinhamento com as melhores praticas internacionais,

atendendo a que ndo foram publicitados relatéri8som a andlise da despesa e formulacéo de

opcdes de politica (exceto o elaborado pelo FMIPe igual modg também a estrutura
enquadradora do exercicio de revisao da despesa, nas suas distintas dimensigsambito,
abordagem, definicdo de objetivos e governangadp foi sujeita a revisaa fim de avaliar o seu

desempenho e os resultados obtidpdado que o processo néo teve continuidade e a ESAME

acabou por ser extinta em 2014.

159.A decisdo de levar a cabo um procesde revisao da despesaos moldes do realizad entre
2013 e 2014em Portuga) com estruturas de natureza temporaria e sem continuidadentrasta
com o exemplo desenvolvido pela Republica da Irlapdam contexto semelhante.

160.No ambito do programa de assisténcia da Unido Europeia e do FMI, a escolha das autoridades

irlandesaspassou por realizar um processabrangentede revisdo da despesa, mas prevendo a

sua institucionalizacdo e realizacéo regulawo ambito da reforma or¢camentalintegrando o
processo orcamental anual e o dgestdo de médio prazo da despesa publita

161.A Irlanda disponibilizou publicamenteo relatério darevisio, realizadaentre 20122014 e
publicitaabundantedocumentacao referent@ dezenas de processode revisdo da despesa
levados a cabo entre 2017 e 2023

12. A Revisao da despesa entre 2016 e 202
162.0 Relatériodo OE 2016 inicia uma nova etapda revisdo da despesa em Portugal. N@nto

I1.4 d Exercicio de Revisdo da Despesa Pubticaanunciado que o Governo ira promover um

exercicio de revisdo da despesa public€¢ G) de organi zaddo or damen.i
estabelecer os principios gerais de funcionamento da Administragdo Publica em matéria

orcamentaé .

163.A supervisao internacional a que o pais continuava submetido apés o programa de assisténcia

financeiraimplementado entre 2011 e 2014 ter& constituido uma das principais motivapaes
esta segundaxperiénciano dominio da revisao da despe$a

164.A intengdo expressa no Relatério do OE 204%a a seroperacionalizada atravédas seguintes
iniciativas:

43 Os relatérios com o diagndstico sobre a despesa base sujeita a revisdo e a formulagdo das opgdes de politica a

implementar, sdo parte essencial de um processo de revisdo da despesa Rento 6). As opgBes de politica

implementadas no OR014 e que, no Relatério do OE desse ano, s&sociadas ao exercicio de revisdo da despesa

realizado em 2013, apenas tém correspondéncia parcial, quer nas medidas propostas e adotadas, quer sobretudo nos

valores estimados para as poupangas, com o relatério elaborado pelo FMI no seguimento da assstétnica
prestada.

44Howlin e Kennedy (2016)
45Fonte:gov- The Spending Review (www.gov.ie)

46 As recomendagdes especificas do Conselho Europeu no ambito do Semestre Europeu de 2016 recomendavam a
Portugal, no original em inglé& [ TGwrduct, by February 2017, a comprehensive expenditure review na v er s ao

portudués,edEr |, atc fevereiro de 201 Tambémo relatérip dod-Miude d o

setembro de 2016efere que foi recomendada a Portugal uma revisdo abrangente da despesa.
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® A criacdo, em 2016, do Grupo de Trabalho de Revisdo da Despesa Publica (GTRDP 2016);

(i) Solicitagdo a todas as entidades do subsetor da Administragcdo Central da especificacao
de pelo menos cinco iniciativas de melhoria da eficiéncia e controlo da despesa, no
ambito do processo orcamental anual, com inicio na preparacdo dodeR017 através
do preenchimentodaquele que ficou conhecidoomo o Anexo X lgias eandxo deg)*’;

(iir) A definicdo de setores e atividades preferenciais para a revisdo da despesa, com a
solicitacdo de contributos aos ministérios setoriais e entidades responsaveis, no decurso
da preparaca@nualdo OE.

165.0s Relatdriosque acompanham a proposta de lei do OfRelatorios do OE)nos termos do
artigo 37.°, n.° 2, da LEOforam o principal veiculo da comunicacdo dos objetivos (e,
marginalmente, de alguns resultados) do exercicio de revisdo da despesa, nesta segunda
experiéncia de implementacdo, com particular destaque para as iniciativas com origem em
contributos dos minisgrios setoriais.

Figural2- Principais elementos dexerciciode revisdo dadespesa 2012023

Revisdo da despesa
20162023

Iniciativas das

Contributos dos SRS o

Ministérios para o
Orcamento do Estado
(Relatérios do OE)

Grupo de Trabalho
Revisdo da Despesa
Publica 2016

Administracéo
Central

Fonte: Elaboracéo propria

12.1.0 Grupo de Trabalho de Revisdo da Despesa Publica de 2016

166.0 GTRDP 2016que ficou na dependéncia direta ddinistro das Financasfoi responsavel pela
coordenacdo doexerciciode revisdo da despesa publica até 202Tinha como missao
identificar e disseminar boagpraticasde gestdo de recursQom o objetivo de geracdo de
poupancas e de melhoria do desempenho dos servigcos pubHtos

167.Nao foifornecidadocumentacéo significativa sobre a atividade do GTRDP 2016, o que implicou
gue a prova de auditoria recolhida sobre a sua agéo tenha s&sencialmentede natureza
testemunhal. A documentacao obtida consistmaioritariamente em apresentacdes realizadas
no ambito da vigilancia internacional pgsrograma de assisténcia financeira.

168.A fonte documental mais consistente sobre a atividade do GTRZIRG6 foi a Entidade de
Servigos Partilhados da Administracdo PublicBSPAR, junto da qual foi possivel obter

47 A circular anual da DGO relativa & preparacéo do OE passou a incluir, a partir da preparacio do OE de 2017, um anexo
adicional, de preenchimento obrigatério por parte das entidades do subsetor da Administragdo Central (exceto em
situacdes de excecao, vadidas pela tutela respetiva), com a solicitacéo da especificacdo de pelo menos cinco iniciativas
de melhoria da eficiéncia e controlo da despesa. Este anexo foi inicialmente designado como Anexo Xl, aguando da
preparacdo do OE de 2017, mas nos anos seglsrassaria a ser denominado como Anexo X.

48 0 GTRDP 2016 foi criado pel®espacho n.%3445/2016, de 10 de novembrda Ministra da Presidéncia e da
Modernizacdo Administrativa e dos Ministros das Financgas, da Educagao e da Saude. Coordenado por um elemento do
MF, incluia representantes dos restantes ministros signatarios (Presidéncia e Modernizacdo Administrativeatue
Salde),do Secretario de Estado Adjunto do Tesouro e Finangas, do Secretario de Estado dos Assuntos Fiscais, da
Secretaria de Estado da Administracdo e do Emprego Publico, da DGO, da Dieedal do Tesouro e Finangas, da
Entidade dos Servicos Partilhados da Adnstracao Publica I.P. (ESPAP) e da Unidade Técnica de Acompanhamento e
Monotorizagdo do Setor Publico Empresarial (UTAM).
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informacdo sobre propostas de medidas de melhoria da eficiéncia da despesa em areas
especificasForamestudadas e desenvolvidas a¢cfes na area da compra centralizada de energia,
aquisicao de servicos de alojamento e viagens, gestdo da frota automaovel, aquisicao de papel,
aquisicao de servicos de internet e no &mbito da emisséo de faturas eletronicas.

169.0 exerciciode revisdo da despesa implementado esbbretudg um exerciciobottom-up (ver

Ponto 8.3, focado na tentativa de obter poupancas decorrentes de ganhos de eficiéncia. As
areas especificas de analise foramicialmente a Salde, a Educacéo e o Setor Empresarial do
Estado, a que se juntarapmais tarde a Administracéo Interna e a Justica. De forma transversal
foram aindaabrangidasa gestdo dos imdveis do Estado, @ervigospartilhados deaquisicdes
publicas e a introducéo de incentivos aos recursos humanos da Administracdo Pylgara a
identificagdo de poupancas orgamentaidecorrentes de melhorias na eficiéncia da despsa

170.N&o foram definidos montantes de poupanc¢as anuais a atingir, nem calendapreciscs, quer

para entrega de propostas para as op¢des de politica a implemergaer para arespetiva
concretizacdoEstaopcaopelando fixagdo de objetivoki justificada com a intencdo de tornar
aqueleprocessocontinuona AP, semos constrangimentosgue, de outra forma, resultariam da
imposi¢cao deprazose de metasde poupancas.

171.0 grupo de trabalhointerrompeu a atividade nasequéncia da cessacgdo de fungBes do seu

coordenador,em 1 de maiode 2020. As funcbes de coordenacédo dexercicio de revisao da
despesgpassaiam a ser asseguradas pelos gabinetes do Ministro das Financas e do Secretéario
de Estado do Orcamento, com o apoio técnico do GPEARI, até novembro de.2022

12.20 exercicio deevisao da despesa no Relatorio @@E
172.Entre2017e 2021 os relatorios do OE passaram a integrama seccacespecificadedicadaao

exerciciade revisdo da despes&lo Relatériodo OE 2022, a revisdo da despedai incluida no
capitulo referente a medidas de consolidacdo orcamentahe Relatériodo OE 2023, embora

ndo sejareferida explicitamentgencontrase num anexocom a designacdo d& Me | hor i a
eficiencia e controlo da despesa pogblicaeée.

49 Segundo a documentacéo recolhida referente a apresentacdes no ambito das missdes de vigilangaopésma de
assisténcia financeira.
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173.Nesses relatérios foram listadas e descritas asmedidas de obtencdo depoupancas
essencialmente através de ganhos de eficién@andicadosos valoresprevistos para essas
poupancasorcamentais.Globalmente, entre2017e 2023, as poupancas orcamentagsobter
com a revisdo da despesancluidas nos sucessivoRelatériosdo OE, atingiram os 1.43 Mg.
(VideAnexo 4d Impacto orcamental das principais medidas previstas no ambito do exercicio
de revisdo da despes&2017d 2023

Gréficol-l mpact os or damentais estimados da

85207,10
76 446,00

79292,30
72 129,00
65 056,30 66179,50 69361,17
0,37% 0,43% 0,34% 0,25% 0,18% 0,30% 0,17%
238,60 287,40 236,20 181,20 135,30 237,40 141,30

2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

m Despesa efetiva consolidada da Administragao Central

@ Impacto estimado das medidas de Revisdo da Despesa nos Relatérios do OE

Fontes: Impactos orcamentais estimadogia revisdoda despesae despesaefetiva consolidada da
Administracdo Central com base nd3elatérios doOEde 2017 £023.

174.As medidasde melhoria da eficiéncia e de reducéo da despesa tinham origemmaosstérios
setoriais, aos quais eram solicitadgpno &mbito da preparacédo dOE, contributosavulsosnesta
area.A solicitacaade informacgaosobreestasmedidas efetuadano periodo final da preparacéo
do OEde cada anpcom um reduzido prazo deesposta, nagpermitia uma analise edecisao
adequadassobrea suaselecaoe quantificacaéP.

175.Acresce ainda que as propostas com origem nos ministérios ndo levavam em consideracao as
medidas identificadas pelas entidades da Administracdo Publica no Anexo X, pelo que estes
dois meios derecolha de informagdo eram essencialmente independentes e traduziam
iniciativas desconexas e desarticuladgsara além dafraca qualidade da informacade tal
modo que & deficiéncias identificadas na qualidade da informacgéo submetida através do Anexo
X impedem a quantificagdo agregada das respetivas poupaneasonstrangem a analise
comparada com o0s impactos previstos constantes dos ROBEesultantes dos contributos
setoriais,conforme melhor se demonstrao Anexo6 d Analise das iniciativas propostas através
do Anexo X

176.Inicialmente, & medidasdivulgadasnos relatérios do OEncidiam sobre areas especificas
nomeadamente a Saude, a Educac@oSetor Empresarial do Estado, as aquisi¢cdes de bens e
servicos e a gestéo do patrimonio imobilidrio do Estad@ogressivamenteo ambito foi sendo
alargado a outras dreaxomo por exemplo a Justica a partir de 2022 passou a inclua
gereralidadedos ministérios. Com essealargamento, acabou por se perderffaco do processo.
Muito do conteudq divulgado nosmais recentesRelatorios doOE, corresponde a medidas
genéricas insuficientemente fundamentadas e ndo quantificadaslacionadas com a melhoria

S0EmM 2023, a solicitagdo de contributos para a revisdo da despesa, junto dos ministérios setoriais, ocorreu em 28 de
setembro. Foram dadas 24 horas aos ministérios para comunicarem ao MF esses contributos. A proposta de Lei do OE
foi aprovada em Conselho delinistros de 9 de outubro de 2022.
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da eficiénciana prestacdo dos servicos publicdsA area das compras de bens e servicos e a
centralizacdo dos processos de aquisi¢cdo constitui umaepéo, descrita e analisada em maior
detalhe na Caixal

Caixal- Centralizacéo de compras publicas e servigos partilhados

No Relatériodo OE de 2017, o primeiro depois da criacdo do GTRDP 28¥sea das compras
de bens e servigos com recurso a centralizacdo dos processos de aquisickstacadacomo
area de atuacao prioritariao ambito do exercicio de revisdo da despesa

A centralizacdo dos processos de aquisicao de bens e servi¢os proeesatraves da celebracdo
de acordosguadro. O acordequadro consiste num unico procedimentevadoa cabo por uma
entidade coordenadora & compras (por exemplo a ESPAP oas ServigosPartilhados do
Ministério da Saude doravante SPMS) que define condi¢cbes de aquisicdo e fornecimento
uniformes, aplicaveis as entidades publicas aderentes, substituirsid aos procedimentos
individuais para a aquisicdo de bens ou servicos.

Na area das compras publicasos ganhos de eficiéncia através da centralizacdo dos
procedimentos de contratacdsdo geradogor duas vias: a primeiradecorrente da geracao de
economias de escala e do acréscimo de poder negocial do Estpdofanca transacional)e a
segunda decorrente da reducdo do numero de procedimentos executadosuganca
processual).

No &mbito da atividade do GTRDP 2016 identificese como areas de intervencao iniciais:

- A centralizacdo ds procedimentos de aquisicdale energia €letricidade, combustivel
rodoviario egas natural);

- A adogdo de um novo modelo de contratacdo publica de servigos de transporte e alojamento;
- A reforma da contratacdo de servigos de manutencgéo e gestdo de frotas automoveis.

Posteriormente, 0 dmbito dos procedimentos centralizados de aquisi¢dseria também
alargado a aquisicao de papel de escritorio. Além disadESPAP, no ambito do exercicio de
revisdo da despesa entre 2017 e 2023, atuou ainda como prestador de servigos partilhados de
ponto de troca de trafego de internetornecedor de solugdes informaticas para a gestéo de
recursos humanos e de servicos financeiros, nocontexto da faturagdo eletronica
nomeadamente Nos relatérios do OE entre2017 e 2022, a®stimativas daspoupancas
orcamentais aobter nesta dreatotalizaam cer ca .de 147, 6 Mg

A area das comprasentralizadas e prestacao de servicpartilhadoscorresponde a Unica area
conexa a revisdo da despesa para a qual foram apresentadas estimativas de impacto com uma
base metodoldgicaespecificae para a qual foi efetuada uma avaliagénda queparcial de

Slyer, por exemplo, o contributo do Ministério da Cultura no ROE de 2022, pp 42 e 43, na qual se referem genericamente
investi mentos em tecnologias e em ef i cUnanmedade eqgeipamenys; t i c a,
culturais publicos tecnologicamente capacitada significarda um melhor servico publico, porquanto facilitard o
relacionamento com o publico e com os agentes culturais e economicos, reforcando a proximidade para um acesso mais
simples efetivo e eficiente a cultura e reduzindo custos de contexto. Além do mais, a nivel interno, dard azo a um
funcionamento mais eficaz, assente em modelos transversais e de partilha, o que potenciara o esfor¢o de melhoria da
eficiéncia da despesga serd&implementadas medidas quer de natureza passiva, ao nivel da envolvente edificada dos
imoveis, com previsdo de isolamento térmico das coberturas e fachadas e de vaos/caixilharias mais eficientes, quer de
natureza afiva, atraves da substituicdo dos tmsas de climatizagcdo existentes por sistemas energeticamente mais
eficientes. A implementagdo de tals medidas possibilitard reduzir o consumo de energia primdria e a despesa ao mesmo
associad® Em nenhum dos casos s&o indicadas medidas especéfi
obter, em que data se materializagédo as eventuais poupancgas ou 0s valores do investimento que serdo necessarios para
implementar as medidas geradoras dpoupancas orgamentais, 0 que torna estes contributos indteis enquanto
instrumento de gestdo orcamental.
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poupancasefetivamenteobtidas. De acordo com os relatérios de poupancas da ESFAle

2017, 2018, 200 e 202% essas poupancaserdo atingindo 57,4M ¢ na area da centralizacao

de aquisicao de eletricidade, gas natural e combustiveis rodoviarhg milhdes na area da
aquisicao de papel e economatoeer ca de 54, 8 mi | -quadronde gesatdnb i t o
de frotas.

No entanto, € importante distinguira centralizacdo de compras e prestacao partilhada de
servicose 0 que € um processo de revisdo da despeSaevisao da despesa um instrumento

de analiseque produz recomendactes dacbegpoliticas a adotar a centralizacdo de compras
e 0s servicos partilhadosonstituem-secomo exemplo deagao/politica, cuja ado¢cagode gerar
ganhos de eficiéncia e poupanc¢as orcamentais.

Para que as poupancas orcamentais obtidas através da centralizagdo de corop@e servigos
partilhados possam seatribuidasa revisdo da despesa, a sua adog@&m de semprecedidado

estudo da despesa baseorrespondentee de recomendacdo no ambito da analise dos grupos
técnicos encarreges dessa revisdoPoupancas decorrentes der@cedimentos de servigos
partilhados e de centralizagdo de compras ja em execucao antes do inicio da revisdo da despesa
ou que sao adotados independentementiessaanalisendo podem seilhe atribuidos

Porexemplo, o Relatorialo OE 2021 apresenta a SPMS como estando associada a poupancas
oraamentais de 726, 2 Mg , entre 2016 e 20109,
medi cament os, aos qQquais acrescem 49 Mg, desde
e servicos transversa ndo especificos a area da saudéo entanto, o que se verifica é g@stas

aquisicoes centralizadascorriam pelo menos desde 2014elo quendo é corretaatribuir essas
poupancas ao exercicio de revisdo da despexté porque a SPMS indicou (v€onto 12.9 ndo

ter participado nesse exercicio.

177.Uma andlise a informacao constante dos Relatorios do OE revela que, desde o ingx@yoicio
foi tecnicamentegpobrena identificacdo das medidas de revisdo da despesa. Ndo houve a devida
definicdodo tipo de medidas que constituem efetivamente iniciativas enquadraveis no conceito
de revisdo da despesanem a necessaridapacitacao dos responsaveis peaaidentificacdo
Né&o foi fornecidaevidéncia da execucate procedimentos de andlise e estudo da despesa hase
como fundamento para a elaboracdo das meths, nem dos métodos de estimacao das
poupancgas orcamentais identificadasm cada angnos Relatériosdo OE de 2016 a 2023.

178.A indicacdo dispersadescoordenadae ndo fundamentadade medidasdestinadas a gerar
poupancas por ganhos de eficiéncia nao é yrocesso de revisdo da despedae igual modo,
também ndo constitui revisdo da despesa boa administragdo que compete aos gestores
publicos, e que deve ser pautada por critérios de eficiéncia, economia e eficacia.

O exercicio do direito ao contraditério do INFARMED, reforca de forma esclarecedora as duas
dltimas observa@es. Este instituto indica que Ihe séo solicitadas ( G) per i emarac a me n
efeitos do OE( G) propostas de medi das de pol éticas
promovam uma melhoria no acesso aos medicamentos e geradoras de poupangas para o SNS

e/ ou utentes (G). Esta atividade ocorreu no [
mas né no ambito de um exercicio de revisdo da despesa. A proposta de medidas por parte do
INFARMED num ambito de um exercicio de revisdo de despesa apenas ocorreu em 2023, altura

em que foi solicitada a sua participaddo ness

52 As poupancas identificadas pela ESPAP nos seus relatérios de poupancas estdo fundadas num modelo de célculo claro
Contudo, este ndo identifica necessariamente o volume de reducédo da despesa associado aos aqoatlr®, como
seria exigivel de um processo de reviséo da despesa. Como a propria ESPAP indica no seu relatério de poupangas de
2 02 2, ndB exsle uma relacdo direta entre o valor das poupangas apuradas para cada categoria e a respetiva
classificacdo contabilistica inscrita no Orgamento do EstaBor outras palavrase evidenciada a poupancga obtida pela
compra da mesma quantidade de bens ou servigos andlogos (nesse caso, com vantagem economica e financeira), o que
ndo se traduz necessariamente em reducdo global da despgesa.

530 relatério de poupancas do ano de 2019 néo se encontra disponivel no sitio da ESPAP na internet.
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Esta afirmacéo, repetida varias vezes ao longo do contraditai® uma entidade que tutela
uma area muito significativa de despesa publica ilustra, de forma clara, a fragilidade técnica do
exercicio conduzido entre 2016 e 2023 e o papel decisivo que uma estrutura técnica permanente
deve terquernaviabilizacdodo exercicipqguerna sualegitimacaojunto das entidades publicas.

A solicitacao episddica de medidas avulsas, apenas na fase die®laboracdo do OE, além de

nao permitir uma fundamentacdo adequada das medidas e dos seus impactos, desqualifica o
exercicio junto das entidades publicatevandoeas a declarar, inclusivamente, como faz o
INFARMED, que esse processo nao corresponde a um exercicio de revisdo da despesa,
conclusdo com a qual é for¢coso concordar, atendendo a definicdo de revisdo da despesa
avancadano Ponto5do presente relatério.

179. O exerciciode revisdo da despesa, como referidoo Ponto 5 consiste no escrutinio
coordenado, sistematico e detalhado da despesa hasem o objetivo de gerar poupancas
orcamentais, seja por ganhos de eficién¢exercicio tatico) seja por elimina¢do ou reducado do
financiamento de atividades néo prioritarigexercicio estratégicoO conhecimento profundo
da despesa basé, assim,um dos passos essenciage um processo de revisao da despesa
medida em quefundamenta a definicdo derioridades para o financiamentpublico.

180.Um adequado conhecimento técniado que é umexerciciale revisdo da despesdeveria tornar
claro, desde logogue medidasdestinadas a aumentar as receitasio podem ser consideradas
medidas de revisdo da despesa

181.De igual modo,medidas que implicam investimentopassiveis demelhorar a qualidade dos
servigos publicos, mas que ndo gerem ganhos de eficiéncia para o E3{admbém nao podem
sertidas comomedidas de revisdo da despeddo mesmo sentido, @veria ser igualmentelaro
gue medidas com impacto orcamental demasiado incerto ou ndo quantifica@mnbém néo
podem constituir medidas de revisdo da despesa

182.Ainda assim no ambito doexerciciode revisao da despesentre 2016 e 2028ram incluidas
sistematicamente medidas destinadas a gerar novas receitas. Por exemplo, log&Relatorio

doOE2 01 7, a primeira medida identificada no se
ExtraordinBria das empresas que comercializam
de receitas.

183.Além disso, muitas das medidas ndo estavam suficientemente especificadas, gerando incerteza
gquer sobre a origem das poupancas orcamentais estimada® seu valor quer sobre a
exequibilidade da sua implementacéo.

184 A titulo ilustrativo, noRelatério do OE 2020na area da Educacaexisteuma referéncia a
obtencdo de ganhos de eficiénciae 2,3V, decorrentes doefeito demografico e d@ombate
ao abandono escolawvia diminuicdo do tempo médio de conclusao de cada ciclo elesino.
Tratase de uma medida leijma, em termos de objetivo de politica, mas os seus impactos
orcamentais sdo demasiado incertpguanto ao volume e data de ocorréngjaara que se possa
considerar como parte de um processo de revisdo da desp€amo é reconhecidmo proprio
Relatériodo OF, tratas e d e  wmocedsd poyressivo que abrange umrizonte temporal
alargade .

185.Questionado sobre os detalhes desta medida Ministério da Educagé@o ndo fundamentou a
forma de estimacdo do volume de poupangamdicando em termos genéricos qu& ( G) a
redugdo do numero de alunos por turma, associada a outras medidas de promog¢do do sucesso

54Embora alguma literatura sobre revisdo da despesa inclua medidas na area da recuperacdo de receitas ndo cobradas,
encontrase excluida a criagdo de novas receitas, nomeadamente através do aumento da cobranca de taxas e impostos.

55pesignadamente mediante a prestacéo de niveis de servico semelhantes com uma despesa mais baixa.
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escolar, revelarnse mais eficazes em termos de reducdo da despesa e de efeitos imediatos para

as pessoas e para a sociedade em geral. Um algue ndo repete um ano é um aluno que fica

mai s barato ao erB8rio poblico. (G) deste modo
ganhos, porque ha menos abandono e mais sucesso es€olar Kb avancados dados

concretos que sustentem ou ajudemfandamentar aquantificacdo démpactos orcamentais,

apesar de um processo de revisao da despesa exigir essa qicagHo.

186.Em muitos casos, as medidas divulgadasaplicam investimento, ou seja, aumento da despesa
no imediata ndo sendo claro seserd possivel aggeracdo efetiva de poupancas or¢camentais
liquidasno futuro, nem qual sera o seu valoPor exemplo, no ROE de 22, o Ministério das
Infragstruturas e Habitagé@o indicgue, no ambito das suas medidas de eficiénda gestao
integrada do patriménio publico s e d e sutn aopjanto B aEdps que visam o uso mais
eficiente da energia pelos organismos publicos, nomdeanente agradual transigdo das frotas
automoveis para o modo elétrico, a substituicdo de equijpamentasmplementacdo de novos
investimentos emenergias renovaveis e a renovagdo do patrimonio imobilirimedidas que
exigem novos investimentos para a awconcretizacdpou seja, nova despesa publica.

187.A informacgéo acercados processa de revisdo da despesdivulgadaentre 206 e 2023 foi
penalizada pela ambiguidade quanto assusobjetivos, especialmentequanto aos ganhos de
eficiéncia na execucdo da despesa publigae se pretendiam obtere também pela
inconsisténcia técnicadesignadamentena identificacéce quantificacdalas medidas de revisédo
da despesa pelosinistérios.

188.A ambiguidade quanto aosbjetivos e mesmoem relacdoao que € umexerciciode revisdo da
despesafica patente logo ndRelatério do OEde 2016, que inicia asegundaexperiéncia em
Portugalno @mbito deste instrumento de gestao financeira publiddesse documentpindica
s e qQuGovekao ird promover um exercicio de revisdo da despesa publica e de organizacdo
orcamental com o objetivo de estabelecer os principigerals de funcionamento da
Administracdo Publica em matéria orcamergal i n d i ¢ a n Estes axeroiaoa deveme E
ser executados de forma regular, de modo a permitir adotar as melhores praticas existentes na
Administragdo Publica em matéria or¢amergaé que sera constituido um grupo de trabalho
com o objetivo de ident i f inenaperspetvs desficianeid door e s
servigo publico, gerando poupangas or¢amentals

189.Nao é clara a separacdo entre processode revisdo da despesa e a alteracdo das normas
orcamentais Tambémparece sugerise que o objetivo principal da acdo do grupo de trabalho
n&o érealizar um escrutinio sistematico da despesa base executatks sim identificarE b 0 a s
pr Bt ,iceme $oBma de obter ganhos deficiéncia através da sua disseminacao e assim,
indiretamente, poupangas orgcamentais

190.Nos Relatériosdo OE dos anos seguinteso exerciciode revisdo da despeseontinuou a ser
definido de forma ambigua e poucdetalhadh, como:

1 Eum trabalhominucioso de andlise da organizacdo dos servigos publicos e de promogéo de
iniciativas de melhoria de eficiéncida despesa publica em dxercicio permanente que
visa alcangar ganhos de eficiéncia duradouros que permitam refor¢ar a sustentabifidade
futura dos servigos publicas | Rel at Airi o do OE 2018];

11 E ( @ Wiagndstico, desenho de solugdes e implementacdo de iniciativas focadas na geracdo
de ganhos de eficiéncia duradouros na prestagdo de servigos pul#icosi Reddat fir i o
OE2019e 2024.

191.Apenas no Relatorio do OE 2022 se concretizgue € um exercicio de revisdo da despea
forma alinhada com adoas préaticas internacionaisindicandose queeste £ ( G) consi st e,
termos gerais, num processo baseado num escrutinio sistematico da despesa, visando a
identificacdo e ponderagdo de iniciativas geradoras de poupangas ou melhor despesa.
Concretamente, o processo de analise pretende avaliar se a despgsgporioritariaf ii) € eficaz
no alcance dos seus objetivogliil) € custoeficaz, desigadamente, permite alcangar 0s
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mesmos objetivos com a afetacdo minima de recuréoBleste Relatério apontase ainda,
claramente a afetagcdo mais eficiente e eficaz da despesa publica, identificando poupancas e
ganhos de ef i ci en cdériawrespagapara mathormespexa p ar a E

192.Quando ocorreu esta clarificacdosobre o que é umexerciciode revisdo da despesa,
nomeadamentequanto a explicitacdo @ necessidade @ analise da despesa basa luz dos
critérios de prioridade, eficicia e eficiéngi@om o objetivo de criar espagco orcamental, ja o
GTRDP 2016 tinha cessado a sua atividadeessa clarificacdo namrrespondeu uma alteracdo
guanto ao contetdo e fundamentacdodos impactos dos contributos dos ministérios,
divulgados nos Relatérios do QE

193.Desta forma, o Relatério do QEeleito comoinstrumento privilegiado para comunicgio das
medidasde melhoria daqualidade e eficiéncia da despesa publiceo &mbito do exercicio de
revisdo da despesa entre 2016 e 202®abou por se tornar um repositério de medidas
dispersas, descoordenadas e vagas, de impactos incertos e ndo fundamentafiog,
sobretudq da ambiguidade quanto aos seus objetivoda auséncia de uma estrutura técnica
permanente de apoio ao exercictambém do alargamento dosontributos a todas as areas
governativas

Esta observacao é corroborada pelo contraditério do INFARMED e da ACSS, duas entidades
responsaveis por areas significativas da despesasetorda Saudeque, segundo osROE de

2017 a 2021obteriaas maiores poupancas em resultado do exercicio de revisdo da despe

ACSS afirmaqua & 0 p ar t ine deptfiaacaddassnedidas apresentadas nos relatorios

do OF, bem como nos impactos estimadgsG)o INFARMED ndi c a dsoleitads oG )
INFARMED, periodicamente e para efeifos do OE, que contribua com propostas de medidas
politicas passiveis de implementag§ Gmas que essa atividade ndo ¢
um exercicio de revisdo da despesds) é .

Estas opinifes estdo emsontradicdo com ainformacéo avancada pelo proprio Ministério da
Saude pois esteindicou que solicitava contributogara as medidas a ACSS, ao INFARMED e a
SPMS, entidades que negatar participado no exercicioAssumindoquetodas estasentidades
agiram com bodafé, esta diferenca de opinibes apenas pode ser justificada pflema
excessivamente informal, episddica e tecnicameimeonsistentecomo aselecaodas meddas
apresentadas ns ROE foi obtida, gerando percecdes dispares acercdos papéis
desempenhados pelos intervenientes.
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12.30 Anexo X

Desenho e implementacdenquanto instrumento de revisdo da despesa

194.A partir do OE 2017as circularesanuaisde preparacao do OBassaram ancluir um capitulo
sobre o exercécio de r evi s aecwenditnre bwew hNessa ( a é
capitulo indicavase explicitamente que as entidadgsiblicasestavam obrigadas @ncorporar
nos seus planosorcamental’ G) /i ni ci ativas de mel horia da ef
( G hue permiissem £ ( @domodar o efeito de novas pressdes orcamentais, mas também
gerar folgas financeiras para acomodar eventuais novos projetes

195.As iniciativas a apresentar pelas entidades publiedsangidas fum universo superior é500)
deveriamcentrarse nas seguintes cinco areas

(i)  Ganhos de eficiéncia na aquisi¢cdo de bens e servigos;
(i)  Otimizagdo da gestédo do patrimonio imobiliério, incluindo o uso mais eficiente do espaco
e eliminagdo dearrendamentos injustificadamente onerosos;

(i) Reforco da capacidade dos servigos publicos responderem a pressdes do lado da procura
através de realocacgéo interna de recursos humanos;

(iv) Aumento da produtividade dos servicos, nomeadamente por reconfiguracdo de
processos e eliminagéo de atividades redundantes;

(v) Identificacdo de medidas geradoras de recuperacgdo de receitas proprias.

196.Paraesse efeitcera disponibilizadoum formulario (Anexo X)em formato de ficheirdexcel no
qualas entidades publicas deveriam verter entre uma e cinco propostas, distribuidas pelas areas
supracitadasou s ob a desi gnaaaoeintdieandy Gasignadament¢uma c i at i
breve descricdode cada iniciativaa sua justificacdo detalhada a respdiva estimativa de
impacto orgamenté

197.A informacdo constante do Anexo X deveria desempenhar um papel fulcral no a@mbito do
exerciciode revisdo da despesa implementado entre 2016 e 2023, na medida em que seria 0
instrumento de recolha de propostas de iniciativas de politica ao nivel dos servigos, que se
consolidariam ao nivel dos respetivos ministérios, @osteriormente integrariam o OE,
enformandoum processo de caracteristicagottom-up (videPonto 8.3.

198.No entanto, ndo foi isso que ocorreuN&o ha evidéncia ddigacdo entre esta recolha de
informacg&@oacerca de iniciativas de melhoria de eficiéncia e controlo orcameralnivel da
entidade,e 0 que possa ter sido auaeventualimplementacaq assim comondéo foi encontrada
evidéncia de avaliacdo e consolidacdo dagiativas das entidades ao nivel das respetivas
tutelas.

199.0 Anexo Xestabelecia ainda quede modo ténue alguma relacadformal entre o processo
or¢camental e oexerciciode revisdo da despes&ontudo,da evidéncia recolhida e da analise
detalhadaa qualidade da informacdo submetida através deste anexseu preenchimento
viu-se, largamente reduzido ao mero cumprimento de uma obrigacdo administrativa necessaria
a aprovacdo do orcamenioretirandolhe qualquer utilidade como instrumento degestédo
or¢camental

56Circular Série A n.° 1384 da DGInstrucdes para a preparacdo do OE 2017. Nesta circular o anexo onde deveriam ser
apresentadas as medidas de poupanca por cada servigo publico tinha a designacdo de Anexo XI. Nas subsequentes
circulares de preparacé@o do OE para os anos de 2018 a 2028u{@res n.® 1387 OE 2018);1390(OE 2019);1394(0OE
2020); 1399(0OE 2021);1404 (OE 2022);1407(OE 2023)) esse anexo passou a desigsarAnexo X, pelo que se adota
como designacao genérica para todo o processo (2017 a 2023) esta Ultima designacao.

57 Estavam abrangidos os Servigos Integrados (Sl), Servicos e Fundos Autonomos (SFA) e as Entidades Publicas
Reclassificadas (EPR). De acordo com as instrugdes daFs® awvsénci a de i nformaddo consté
de eficiéncia Ordaamental ¢ considerado como incumpri mento
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A pronuncia do DiretoiGeral do Orcamentono exercicio do seu direito ao contraditorio reforca
a anterior assergcaguandaq a propésito do Anexo Xefereque:

EAs Circul ares Sc¢rie A, e mi t | dssemem e papelldé O, ar
esclarecimento e orientacdo na recolha de informagdo que ndo é possivel obter por via dos
diferentes sistemas de informacdo, sendo que a essa recolha tem diferentes destinatarios e, em
muitos casos, outras entidades além do Ministérimds Fi nandas . é

Clarificando, de sequidayjue £ ( G) o HAmiecxioatX vas de efici énci a
conforme referenciado ao periodo de 2017 a 2023, foi disponibilizado pela DGO no ambito de

uma linha de orientagdo expressa para recolha de dados com a finalidade em aprego, como
instrumento de apoio ao exercicio, ndo tendo constituindo uma iniciativa da autoria da DGO

( G)eeacrescentanddy Gpdotendg [ G] a swua estrutura e o tra
sido atribuida a DG

Ndo pode deixar de surpreender, atentams competéncias especificacometidas a
DirecaocGeral do Orcamentpo posicionamento meramente instrumental assumidgor esta
entidadeface ao que se pretendia constituisse umstrumento deapoio a gestdoorcamental
gue estabeleceriaalguma relacdo entre cexercicio de revisdo da despesa 0 processo
orcamental Resulta claro que esseelacdoestava reduzia a verificacdo do cumprimento da
obrigatoriedade de prestacdo de informac&mravés do Anexo Ximposta pela DGO as
entidades publicas como condicdo necessaria a aprovacdo dos respetivos orcamentms
esgotandose narecolha dessainformacag de formaacritica e inconsequente

200.Nao h& conhecimento de que tenha existido um efetivo contrel@nalise(e.g, tutelas, MF,
GTRD 2016) da informacéo submetida pelos servicos e entidades através do AnexésX.
medidas propostasiao vincularamefetivamenteas entidades proponentes, nem as respetivas
tutelas setoriais A evidéncia recolhida também permite concluir que o MB&o desenvolveu
gualquer controlo sobre a informacéo prestada no AnexciXportandoa conclusdode que o
mesmo serviu maisos propositos de legitimagédo da existéncia de uexerciciode revisdo @
despesado queum mecanismo parauma maiorracionalizagdo da despesa publica.

201.No ambito do exerciciode revisdo da despesa implementado ndo foram consideradas e
definidas responsabilidades referentésavaliacéo, global e agregada, da informacédo submetida
através do Anex, designadamente, no que respeita a sua fiabilidadetrecéq coerénciae
congruéncia bem comoa detecéo de eventuais estratégias e padrdes de preenchimento.

202.A auséncia de quaisquer mecanismos de avalia¢do e andlise detalhada da informacgé&o recolhida
através do Anexo X impediu a identificacdo de fragilidades e deficiéneiadentes na sua
utilizacdo por parte das entidades, tornandts recorrentes, e impossibilitou a definicdo e
implementacdo de medidas conducentes a melhoria da qualidade daquela informacao e, com
efeito, do seu valor intrinseco, enquanto traducdo de vereiaas iniciativas de melhoria de
eficiéncia e de controlo da despesa.

203.Compreendendo que o universo massivo de entidades abrangidas tornassealise integral
da informacao excessivamente exigente em recursos, e que a prépria calendarizacao e estrutura
do formulério dificultavam essa andlise, ainda assim deveriam ter sido, necessariamente,
acautelados (alguns) mecanismos de avaliacdo, mesmo que limitadomiaistérios e/ou
entidades tidos como mais relevantes @s iniciativas com maior impactdinanceiro.

204.A incapacidade por parte dosiinistérios, e do proprio GTRDP 2016, para validar informacgéo
recolhida através do Anexo ¥lecorrente sobretudo do seu volume, da calendarizacdo do
processo e, em especial, da estrutura do formuldrpara levar a cabo acdes corretivas junto
das entidades, impediu que este instrumento se refinasse ao longo dos sucessivos exercicios
orcamentais ndo se tendo identificado quiivesse ocorrido qualquer aprendizagem decorrente
da experiéncia

205.Pelo contrario, a auséncia deeacao por parte do MF e das tutelas setoriais a qualidade da
informacg&osubmetida pelas entidadeparece ter fomentado uma percecéo da irrelevancia quer
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do Anexo Xquer do exercicio de revisdo da despesa, e contribuido para a degradacéo adicional
do conteudo informativo deste instrumentaeduzindoo ao mero cumprimento formal (e ndo
substantivo) de uma obrigacdo administrativa.

206.Esta convic¢do &uportada por uma andlise as iniciativas inscritas pelas entidadesA&anos
sucessivos Anexos X, a qual revela a existéncia de problemas generalizados e sistematicos,
como melhor sedetalhano Anexo6 d Analise das iniciativas propostas através do Anexo X

207.Importa referir também que aestrutura do Anexo Xndo se adequavaa uma efetiva
monitorizacdo da concretizacdo das medidas propost&om efeito, apenas em 2023 aquela
estrutura seria revista, passando a solicitar
de Eindicador de r e fue até ento rmhe suediadima tdhtativada é
adaptacdo daquele instrument@ um eventual acompanhamento da implementacdo das
iniciativas inscritas pelas entidades(e que materializaria uma avaliaca@xpos). Este
acompanhamento permaeceu por realizar.

208.Genericamente, a medidas indicadas pelas entidades publicas AaexoX, como contributos
para o processo de revisdo da despesativeram sujeitas aos mesmos problemas de natureza
técnica que as medidas de politica indicadgselos ministérios nos Relatérios do OE
Destacamse, emespecial:

1 A falta de capacitacdo sobre o queué exercicio de revisdo da despestesignadamente
sobre os seus objetivos sobre otipo de iniciativas quepodem estar associados a esse
exercicio.

Tal levou a que muitas das iniciativas identificadas pelas entidades estivessem ligadas ao
aumento da atividade e de receitas, ou ainda que fossem pouco especificas ou ambiguas e
de implementacéo dificil ou duvidosa

1 Afragilidadedos métodos de estimacao das poupancgas orgcamentais associadas as medidas
propostas particularmenteevidenciada nagntidades contactadas no decurso da presente
auditoria (cf. Ponto 12.5.

209.Globalmente, embora cAnexoX tenha sido apresentado, inclusivamente perante entidades
internacionais como um pilar fundamental doexerciciode revisdo da despesa em Portugal
essa assercamao se confirmaA imposicdo de um custo administrativo as entidades @,
sob a forma de obrigacdo derestacdode informacdo, sem que se tenha assegurado a
capacidade de analisar, corrigir @trair beneficiosda mesma constitui o exemplo de uma
iniciativa ineficaz e ineficientegu seja,precisamente coposto do pretendido em medidas que
visam promover a qualidade da despesa publica.

210.Mesmo quea utilizacdo do Anexo Yossa ter gerado alguns beneficios difusqgese embora
nao quantificaveis,como uma maior consciencializacdo das entidades da Administracao
Publica para a necessidade de uma melhor gestdo da despesa publica, esses eventuais
beneficios acabaram paser anulados ndo s6 pelasua ambiguidade epouca clarezacomo
também pela ausénciade analise, monitorizacdo e posterior acompanhamento tornando
aquele instrumentoessencialmentanutil.

Analise da iniciativas de melhoria da eficiéncia da despesa e de controlo orcamental
propostas através do Anexo X

211.0 examéfeito pelo Tribunak informacéo coligida pela DG@ntre 2017 e 202%ermite concluir
pela deficiente qualidade da informac&wubmetida pelas entidades e servicos publicos. A total
auséncia de mecanismos de validacao e correcdo inviabiliza a sua andlise integrada e agregada,
nao permitindo apurar, de forma precisa e isenta de erros e significativas distor¢cdes, 0 nUmero
de inicidivas propostas e as respetivas estimativas de impacto orcamerdalacordo com o0s
diferentesatributos existentes €.g, tipologia de medida, poalegadosprogramas orgamentas,
por valor, por ano, por ministério).
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212 A analisefeita as iniciativas inscritas pelas entidades da Administracdo Puhlicss sucessivos
Anexos X, revela a existéncia de problemas generalizados e sistematicos, nomeadamente:

() Incorreta classificacdo das medidgsor area,em funcao da tipologiadefinida na circular
de preparacédo do &

As medidas deviam classificae numa das cinco areas incluidas na circular de preparacéo
doOE,ounumtippgencri co com a designadaédao de EOQOutr a:
de coeréncia e de correcao nesta classificacdo inviabiliza a utilidade de qualquer analise

com base neste critério.

(i) Inscricdo de medidas ndo enquadraveis no ambito da revisdo da despesa, nomeadamente
aumentos de receitas, contratacdo de pessoal ou a realizacdo de investimentos

(iii) Incumprimento das instru¢cdes de preenchiment@omo é o casoda identificacdo dos
impactos das medidas que pressupunham aumentos de despesa para gerar poupangas.

Em diversas medidas, a andlise do descritivo permite perceber que estdo envolvidas novas
despesas, homeadamente investimentos em equipamentos, mas nao sao identificados os
custos associados, pelo que é impossivel determinar o impacto liquido das medidas.

(iv) Incumprimento das instrugbes de preenchimento, nomeadamente quanto ao sinal
atribuido as poupancagque deveriam ser inscritas com sinal positiwforam detetadas
diversas situacbes com sinal negativee aumento de receitagsinal positivo, sendo
encontrados iniciativas com sinal negatiyo

De acordo com as instru¢gfes genéricas de preenchimento que acompanhavam o Anexo X,
as estimativas de impacto das medidas que implicassem poupangas ou acréscimos de
receitas deviam ser inscritas com sinal positivo. J& as medidas que traduzissem aumentos
dedespesa ou quebras de receita, seriam inscritas com sinal negafifabnao é cumprido

em inlmeras das iniciativas analisadas. Pese embora esta anafiegenha sido exaustiva

os erros detetados tornam razoavel concluir pela impossibilidade da analisegapa dos
impactos estimados sobre a despesa.

(v) Inclusdo de estimativas de impacto improvaveis ou insuficientemente justificadas

(vi) Nao preenchimento do valor base da despesa que seria afetada pelas medidas de melhoria
da eficiéncia e controlo da despesa, impedindo o apuramento da percentagem de reducéo
da despesa.

De um total de perto de 17.000 registos aproximadamente 40% apresentavam
insuficiéncias de preenchimento e perto de 20% eram inGteis por rgwesentarem nem
impacto, nem valor base da despesa.

(vii) Incoeréncia entre a tipologia de poupancas orcamentais ou receitas e a classificacdo
econdmica da receitas e despesa.

Parte significativa das medidas inscritas na area da recuperacdo de receitas estao,
associadas a classificacdes econdémicas de despesa. Em sentido inverso, medidas as quais,
em principio, deveriam estar associadas classificacbes econdmicas de despesa, tém
atribuidas classificag6es econdmicas na area da recéiteta situacao € também reveladora

de auséncias de quaisquer controlgarametrizados na solucdo de recolha de informacéo

de suporte ao Anexo X.

(viii)Repeticdo de iniciativas em anos consecutiyaadiciando uma mera transposicdo da
informacé&oprestada pelas entidades

213.0s problemas identificados sdo sumariamente ilustrados com exemplos na caixa seguinte (e
sem prejuizo da exemplificagdo mais detalhada feita Anexo6 d Andlise das iniciativas
propostas através do Anexo)X
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Caixa2 - Exemplos de iniciativas de melhoria de eficiéncia e de controlo orcamental incoer

A

incongruentes e/ou incorretamente apresentadas

Na preparacdo do OE d2020, o Metropolitano de Lisboa, inclui uma medida com o
descritivo EConcentraddo dos serviaos admi.
Complexo de Carnideé. A justificadado permit
gerara poupancas, no entanto, mpacto aparece com sinal negative3(, 3 M§g) . Segun
instru¢cdes de preenchimento, impactos de sinal negativo deveriam estar reservados para
situacBes de aumento de despesa ou reducéo de receitas.

Na preparacéo do OE de 2020, a Infraestruturas de Portu@ah.(IP, S.A.)apresentauma

medi da com o descritivo EAumento da receita
medi da ¢ de 416, 4 Mg. No ent adque aestimatiyjau st i f
para a receita total c 0 m . Nao set afiggraprosavel geeno 2 0 2 0
impacto estimado da medida inscritpela IP, S.Aexcedao valor total de receitas anuais

previsto para 0 ano em causa.

No Anexo X do OE de 2022, a Autoridade Nacional de Seguranca Rodoviaria inclui uma
medida com o descritivo EOtimizar a fd scali
SI NCRO¢E, com um i mpacto esti madese @ewistala3 Mg
manutencéo e expansao da rede nacional de radar88§8NCRO para o ano de 2022, medida

gue se estima gerar um incremento de receita orcamental da ANSR no montante de 13

mil hbées de euros.é& A manutendado e expansao
despesa, no entanto, ndo é indicado em linha autbnoma o valor dessa despesa, de modo a
pemitir o apuramento das poupancas liquidas.

Na preparagdo do OE de 2022, Autoridade Tributaria e AduaneirAT) inscreveu uma
medida com i mpacto de 90 Mg, com o0 seguint
legislativas ou outras, visando a afetacdo novas receitas proprias a AT, com impacto direto

no financiamento das despes assseacalmentd aitextoi f i c a é
genérico dos dois anos anterioresNdo é possivel avaliar, com base apenas nhesta
informacédo, que medidas especificas estdo em causa, se as mesmas poderdo engsadrar

no ambito da recuperagdo de receitas, nem se o valor do impacto estimado € razoavel.
Adicionalmente,a criacdo deaeceitas proprias ndo se enquadra no ambito de um exercicio

de revisao da despesa.

O Instituto Nacional de Emergéncia Médica, I.P., incluiu nos Anexos X dos OE de 2021 e
2022, uma iniciativa com o descritivo Elnve.
por Vi a de financi amento externo/ fundos e s
respeti vamedt &, MI, 4 GanGds de afici@ncia na aquisicdo de bens e

servigos indicada no Anexo X. Nao se trata de ganhos de eficiéncia na aquisicéo de bens e
servicos, nem de uma medida de revisdo da despesa, mas sim da procura d®sno
financi ament os. Em 2023 volta a ser i nscri
desempenho econdmicdinanceiro, através da identificacdo de oportunidades de
financiamento externo para implementacao de projetos/iniciativas estratégicas transversais

aor gani zadaoée, tamb¢m na referida RBrea |, c on

A SPMS, na preparacéo do OE de 2021, classifica duas medidas de centralizacdo de compras
publicas (uma na area do medicamento e outra na area de bens e servicos transversais as
institui 86es de Sagde) como EOutr amedbasi ci at i
enquadraveis na aread Ganhos de eficiéncia na aquisicdo de bens e servi¢os. Além disso,

estas medidas ndo tém impacto no orcamento da SPMS, mas sim no das entidades do SNS,

pelo que nao respeita o definido na circular de preparacéo do Orcamegt® solicitava

medi das que incidissem sobre os Eplanos oraa
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214.Com basenos ficheiros de dadoslisponibilizados pela DGQ contendoasmedidas de eficiéncia
orgcamental inscritas pelas entidades publicas através do Anexo X, entre 2017 e 2023, foi apurado
um universo de 16.754 linhas de regist§pese embora tal ndo corresponda a idéntico nimero
de medidas, uma vez que se detetaram inUmeras situacdes de repeticdo de medidas por
diversas linhas de registgso que irviabilizou o apuramento pela equipa de auditoriado
universo efetivo de medidas apresentad@sdos respetivos impactosy.

215.A andlise destes registopermitiu ainda a identificacdo das seguintes situagcfes referentes as
iniciativas propostas pelas entidades publicas:

1 Cerca de 30%lo total de registog5.024)apresentava estimativas de impacto nutas

1 Nos 10.579registos (63,1% do total)com estimativa de impacto positivo (significando
poupancas ou recuperacao de receitas), cerca de 69% (7.309) ndo ultrapassam 5.00@
apenas 4% (449) sao superiores aVig;

9 No universo de registos com impactos até 50.0@¢0(7.309) 156 témi mpact o de 1 ¢§;
apresentam impacto superiorage e menor .000 ;i gredstdgs@@minipacto
superioral.00 e menor ougi gOal seaj &Qdo dtal@deregistdse 4 3 %
com impacto positivo(4.587) tém estimativa de impacto menor ou igual a 10.0§9Q

1 Dos mencionads 156registosc o m i mp a c t o redpeitani recgriente@néntéas
mesmas entidadesé.g, Academia de Ciéncias de Lisbd®7 (62%);CofrdSeccéo Regional
TC Madeirad 20 (12%);Fundacéo para a Ciéncia e Tecnologia6 (10%)).

1 Nos registos com estimativasle impactos mais elevados, destacase sete iniciativas que,
gl obal ment e, somam 1.364Mg e correspondem a
proprias, as quais nao devem fazer parte do &mbito de um exercicio de revisatedpesa
Para la desta questj@s impactosprevistospara estas iniciativasugerem por vezesgerros
grosseiros. Refirase, a titulo ilustrativo, as medidas apresentadas pelR, SA.: se as
estimativas de impactos indicadas para 2017 e 2018 poderdo corresponder a efetivos
aumentos de receita, com bas®s valores gustificacbesapresentads,ja para 2019 e 2020
terd sido incorretamente considerado o valor total previsto @emento de [?leceitas para
estes anos, de 379,7 M#F.e de 416,2Mg respeti

12.40 Sistema de Incentivos a Eficiéncia da Despesa Publica

216.Um dos contributosincluidos no exercicio de revis&ta despesafoi a criagdo de um sistema
de incertivos para que osrabalhadore§! das entidades publicagdo subsetor da administragéo

58Resultante da contagem dinhas de registo totais constantes dos ficheiros Excel disponibilizados pela DGO, para o
periodo analisado.

590 apuramento do universo efetivo de medidas propostas pelas entidades publicas através do Anexo X, no periodo em
apreco, exigiria a analise de cada uma das cerca de 17.000 linhas de registos apuradas, para identificacdo de todas as
repeticOes de registos aprridas (muitas das quais acompanhadas da repeticdo dos respetivos impactos). Ja o correto
apuramento do efetivo montante de impactos orgamentais estimados implicaria ndo s6 o exercicio anterior, mas também
a andlise, registo a registo, da descricao etjfisacdo das medidas inscritas, a fim de avaliar da correta afetacéo de sinal
aos impactos previstos.

60 Relativamente a 2019, astimativa de impacto é de 379.713.915 com a S e gui Apragecdp A04%dast i c a & & «

receitas com portagens ¢ de 379, 7 m/'/ho’.es de eur oés., o qu
Para 2020, o impactondicado é de 416.420.47), | ust i fA mopedhopaa 8080 d&s receitas com portagens é
de 338, 6 mil hoes de euros, 0O qQque representé.um aumento de

61De acordo com o predmbulo da Portaria n.° 186/2017, o SIEEF¢ G) wvma estrutura de Jincent
administracdo publica, assente em metas de redugdo efetiva da despesa com garantia de elevado desempenho dos
serviOdms. & do ar t . 3Paaefdifossdp frasente poratia entende poE«equipa» o conjunto de
dirigentes e trabalhadores de um ou mais 0rgaos, servigos ou unidades organicas, até ao limite maximo de 40 efetivos,
i ndividual mente [ dentificados na candi datura. é
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central com excecdo daentidades publicas reclassificadas)pudessem propor medidas de
melhoria da eficiénciados servigos publicos e identificae eliminar procedimentos que &
traduzissemem desperdicio delespesa

217.A ligagdoentre o exercicio de revisdo da despesa Sistema de Incentivos a Eficiéncia da
Despesa Publica (SIEFyurge claramenteevidenciadanas instrucbes de preparacdo do
or¢camento produzidas pela DG@esde 0OE de 2018e até ao OE de 2024)uando, no capitulo
dedicado aquele exercicio se refaxplicitamente gqe Aak iniciativas identificadas neste
ambito[inscritasno Anexo X|quese traduzam em reducdo de despesa numa otica consolidada,
sS40 elegivels para efeito de candidatura ao Sistema de Incentivos a Eficiéncia da Despesa
Publica (www.sief.gov.pt), podendo, no caso de aprovagdo da candidatura, beneficiar a entidade
e 0s respetivs colaboradores mediante a atribuicdo de prémios financeiros e instituciogars.

218.A atribuicdo de incentivos e outros mecanismos de estimulo & melhoria da eficiéncia,
consagrada nas leis que aprovaram os QIEEsde 2017e concretizadapelas portarias que
instituiram o SIEF2 e pelos correspondentes despachos dos membros do Governo
responsaveis pela area das financas, que fixaram as regras e 0s procedimentos relativos a
apresentacao e avaliagao das candidaturas, depende de avaliacdo e propostapgiicGeral
de FinangcaqIGF) e de despacho conjunto dos membros do Governo responsaveis pelas areas
das financas e da tutefd

219.Apesar de mantidanosOE de 2020 a 2022, a pos #cehtivosé d ade
outros mecanismos de estimulo d@r Bt i cas I novador®smdodosamgest a
publicados pelo Governas despachose as portariag® com as regras e osprocedimentos
aplicaveis. Todavia, a DGO tem mantido, desde 2018, oasularesde preparacdo do OE,
sempre a mesma referéncia a possibilidade de candidatura ao 8IEF

220.No ambito deste sistema de incentivgdoram cometidas especiais responsabilidadadGFno
processo de atribuicdo de incentivospmeadamentede rececao, avaliagdo preliminar (sobre o
cumprimento dos critérios definidos), avaliacao final (com base nos relatérios de execqgéao
Ihe sejam enviadoscontendo a evidéncia do cumprimento das metas definidas na candidatura)
e remessa desta avaliacdo aos membros @overno responsaveis pelas areas dfisancas e
da tutela. O despacho conjuntale atribuicdo de incentivos peloseferidos membros @

62 Cfr. Portaria n.° 186/2017, de 1 de junkaplicavel as entidades do subsetor da administracdo central, com excecédo das
entidades publicas reclassificadas), o SIEF, estabelece as condi¢es para que sejam adotadas, de ifegular e
abrangente, iniciativas dirigidas a geracdo de ganhos de eficiéncia, permitindo a identificacdo das boas praticas e a
promocgao de poupancas, sem prejuizo para a qualidade dos servigos publicos prestados. Preconiza que a promogéo da
adogdo de prdtas assentes numa premissa de eficiéncia da despesa publica potencia igualmente uma maior robustez
dos sistemas de informacdo e o aumento do desempenho organizacional, permitindo a obtencdo de poupancas e
permitindo a realiza¢édo da respetiva avaliagdogalitoridade de auditoria Inspeca@eral de Financgas (IGF).

63 Cfr. 2017: art.° 22.° diaei n.° 42/2016, de 28 de dezemb(®E 2017)Portaria n.° 186/2017, de 1 de juntdespacho do
Ministro das Financas n.° 5796/2017, de 3 de julf&18: art.° 24.° n.° 1 deei n.° 114/2017, de 29 de dezemhi©OE
2018),Portaria n.° 11/2018, de 10 de janeif@espacho do Ministro das Financas n.° 945/2018, de 25 de jan&lfd9:
art.? 23.° daLei n.° 71/2018, de 31 de dezeml@E 2019),Portaria n.° 172/2019, de 3 de junhbespacho do Ministro
das Financas n.6337/2019, de 11 de julho

64 Cfr.: art.2 24.° dd_ei n.° 2/2020, de 31 de marq®E 2020); art.° 27.° daei n.° 758/2020, de 31 de dezembi@®E 2021);
art.° 21.° ddLei n.° 12/2022, de 27 de junh®E 2022).

65Dos membros do Governo, responséaveis pelas areas da modernizacdo do Estado e da Administrag&do Publica (em 2020
e 2021) e das areas da digitalizacdo e da modernizagdo administrativa e da Administragdo Publica (em 2022), em
articulagdo (conforme os anos) ¢o os membros do Governo das areas das finangas, do planeamento, da igualdade, da
economia e do mar e do ambiente e da acéo climatica.

6No capétulo EExercéciaxpendigre redevés acsetpr elespes a Pditaiaénci a
n.°172/201% aoDespacho do Ministro das Financas n6337/2019
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Governo, devera ser remetido a equipa proponente e ao SIEF para publicitacdo nas respetivas
paginas eletrénica.

221.A DGO, enquanto entidade com responsabilidades na regulacéo do processo orcamental, na
avaliagc&o da evolugdo das contas publicas estabelecimento de instrumentos de controlo das
financas publica e na producéo e difusdo da informacao respeitante a execucao orcamental e
as matérias relativas agdinancas publicas, compete, designadamente, a publicitacdo das
circulares de preparacdo do OE, aprovadas por despacho do Secretario de Estado do
Orcamentd®®. Nestas circularesa DGO tem mantido, desde 2018, a mesma referéncia a
possibilidade de candidatura ao SIEF. TenddGF apresentado candidaturaos incentivos
atribuidos no ambito SIEF, foi designada a DG® para executar as respetivas avaliacdes
preliminar e final.

222.A ESPAPenquantoparceiro tecnolégico da IGFRoi responsavel pelo desenvolvimentoamoio
a producédoda plataformaeletrénica de suporte a&IEF participandona sua implementacao e
manutencédo e ainda,em sessoes de divulgacdo e esclarecimento, designadamente na Otica da
utilizacdo da plataforma para submissdo e gest@ie candidaturas (junto de duas éareas
governativas, a Justica e a Administracao Interfia

223.0s incentivos regulados pelo SIEF visam estimular iniciativas geradoras de melhorias de
eficiéncia quese traduzam em reducdo de despesa numa oOtica consolidédespesa paga a
entidades fora do perimetro do OE)garantindo, concomitantemente, 0 cumprimento da
missdo dos servicosbem como a adequada prossecucao das suas atribuicd®es.referidas
iniciativas podeminserir-se, nomeadamente, & aquisicdo ou locagcdo de bens e servigos
empreitadas de obras publicagestao de recursos humanasgestao de patrimonio imobiliario
publico.

224.0s incentivos a melhoria de eficiéncia podem ser de natureza:

1 Financeira - prestagdo pecuniaria cujo valor, a distribuir em cada ano, pela equipa
responsavel pela melhoria de eficiéncia, é de 50% do montante referente a reducédo de
despesayvalidada pela IGF, até um limite anual global de 100% da massa salarial mensal
daquela equipa;

1 Na&o financeirad que incluema promocéo de ac¢des de formacgao profissionekperiéncias
de trabalho em instituicdes internacionaia promocao do recurso ao teletraballea oferta
de amenidades, nomeadamente salas de refeicdo e espacos sociais e de convivio.

225.Podem candidatase aos incentivos as equipas responsaveis pela formulagéo e implementacao
das iniciativas geradoras de eficiénéta

226.Apenas sao elegiveis candidaturas que contenham uma ou mais iniciativas geradoras de
melhorias de eficiéncia cujo objetivo de reducéo total de despesa seja igual ou superior a
50.000g"2

67 Cfr. art.®5.° a 7.° déPortaria n.°172/2019

68 Cfr. Lei Organica da DGODecretolei n.° 191/2012, de 23 de agostmm as alteracbes subsequentes).
69 Cfr. Despacho n.° 1085/2018/SEO, de 25 de junho (ndo publicado).

70 Cfr. Pedidos de informac&o a IGF, 8 ESTAMO e a ESPAP.

71As regras e procedimentos aplicaveis a apresentacdo e avaliacdo das candidaturas ao SIEF foram aprovadas pelo
Despacho do Ministro das Financas n.° 5796/2017, de 3 de julBemelhante enquadramento normativo vigorou em
2018,conforme art.? 24.°n.° 1 dd.ei n.° 114/2017, de 29 de dezemK@E 2018)Portaria n.° 11/2018, de 10 de janeiro
e Despacho do Ministro das Financas n.° 945/2018, de 25 de janeiro

72 Cfr. art.2 3.2, n.° 3 d®ortaria n.° 172/2019, de 3 de junho
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Execucéo d&IEF

227.Nao obstante existir desde 2017, apenasos anos de 2018 e 201%oram apresentadas
candidaturas ao SIEMDo total deoito candidaturasapresentadas desde a sua criacde até
2023-, apenas umainica candidatura viria @bter avaliacao finak proposta de atribui¢cdo de
incentivos Esta candidatura, apresentageela proprialGF,entidade a quem estavam atribuidas
especiais responsabilidades na gestédo SIEF, designadamente no que respeita a avaliacdo das
candidaturasrecebidas seriaassim, excecionalmentegerida eavaliada pela DGO

228. A poupanca liguida totaprevistapela IGFpara os anos de 2018 a 202%cendia e806,2mg’3.
Compostapor duas fasesa candidatira em causavisava alcancaas seguintespoupancas
liquidas:

f1153ng, atravgcs da reduddo da despesasgiébl i ca
mediante a renegociac¢do do contrato, com reducdo de espagos ocupados e valor de renda
correspondente, com efeitos (poupancas) nos orgcamentos da IGF dos anos de 2018 e 2019
(Fasel)s,

1 152,Mng , medi ante o arrendamento de novas inst
consulta prévia de existéncia de imoveis disponiveis, do dominio privado do Estado, junto
da Dire¢deGeral do Tesouro e Financas e d&STAMO- Participagbes Imobiliarias, 3.
(ESTAMQ, com efeitos financeiros nos orcamentos de 2019 a 2021 (A%

229.Relativamente dexecucgdoda referida Fase ,1apurou-se que a IGFeliminou do &mbito do
contratode arrendamento, no aditamento queelebrou com a ESTAMQ com efeitos a partir
de 1 de abril de 201&reasaté entdo da sua exclusiva utilizagé®que passaram a s@reas de
utilizacdo comum/partilhad@® mantendo como integrantes daquele contratodas as demais
areas do edificio da sede, ocupadas desde 2010

230.Quanto a Fase 2, que previa o arrendamento de novas instalagfes, esta ndo viria a ser
concretizada pela IGF.

Em sede de contraditoripesta entidaderemeteu cépia das consultas efetuadas junto da
DirecdoGeral do Tesouro e Financas (DGTF) e da ESTAMO, do Anuncio de consulta ao
mercado para arrendamento de imével e da Proposta de arrendamento de imdwals,

i nf or mo(uGjdpuoeam Bbtidas em tempo as necessarias autorizacées legais da tutela
(Finangas), o que inviabilizou que a IGF concretizasse a referida operéc@pelo que af G)
nao concretizagdo do objetivo previsto na fase 2 da candidatirg ge ustificou por motivos

que nao lhe eram imputaveis A G jpesar de terem sido asseguradas as iniciativas e
procedimentos legals necessarios nesse sentilo

231 De acordo com a candidatur a, 0S resul tados se€
bruta 1l ocRvel é

78Resultante de poupancas de 456.242¢4 custos de 150.000.
74Imovel sito em Lisboa, na Rua Angelina Vidal n.° 41.

5Uma vez que a renda contratada, correspondente a 6.483mostravas e desadequada face as necessidades reais da
IGF( ®) e foke,akurada a Brea méni ma necessBria plawsejam desemp
equivalente a uma reducéo de cerca @@% na area bruta locavel.

Esti mando: uma reduddao mensal da renda de 4.381 g para o
nos encargos com a limpeza de cerca de 30 mil euros/ano; custos diretos a incidir no ano de 2019 e 2020 no valor de
125.000g .

77 Aditamento, de 19/11/2018, ao contrato de arrendamento celebrado em 02/02/2010.
78 Parte do piso 0 (seguranca) e do pist (anfiteatro).
79 Pisos 3.° a 8.° e pise?, na sua totalidade; 34 lugares de estacionamento nos pisoe-4.
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1 Com o aditamento ao contratoas areasque deixaram de integrar as partes arrendadas
passaram a ser ERreas de serviaos clddmdossé/ ER
6.483m? de area bruta locavel) que, como tal, estardo abrangidas pela clausula 7.2 do
contrato de arrendamento, no que respeita a reparticdo dos correspondentes enc®gos

1 Continuam a integrar o &mbito do contrato de arrendamento todas as restantes &teqse
a IGF manteve, para seu uso exclusivo, ou seja, uma area bruta locavel muito superior aos
2.000 m?, apontade pel a | GF na c adréa mirema wecessariacparano E
desempenho das fun¢béesa considerama concretizacdala instalacdo da sede num novo
edificio, o que nado veio a ocorrégue corresponderia, esta sim, a uma significativa reducéo
de cerca de 70%la &rea ocupadg

232.Considerando ter obtido ganhos e poupancas financeiras, decorrentesrdadidas propostas
na candidatura ao SIEF, com efeitos nos orgamentos desde o ano de 2018, sem perda de
gualidade organizacional, a IGF apurou redigsde despesadd2Img em 20 Im§em de 11
2019,edel6lig em 2020, totalizando, mmg®esubnemsost r es
correspondentesrelatorios de execucdo da candidatura a despacho da tutela, com vista a
atribuicdo de incentivosio valorde 103mg.

233.No que respeita aos referidos montantes apurados e incentivos solicitados, salisatque a
reducdo de despesade 1209, em 2018, foi apurada mpses, exce
guando na candidatura se previam 9 meses (abril a dezembro, ou seja, a partir do inicio de
vigéncia do aditamento ao contrato de arrendamento), pese embora esta correcdo néo tivesse
reflexo na decisé@o de atribuigdo do incentivo, porque a candidattmatinuaria a cumprir a
condicéo de elegibilidade (reducéo total de despesgeriora5mg ) .

234.0s relatérios anuais de execucao da candidatura da IGF, respeitantes aos anos de 20184 2020
foram aprovados pelos membros do Governo, responsaveis pela area Faancas apos
avaliagcdo positiva da DG®que, aquando da avaliagdo delatorio intercalar de execucao da
candidatura da IGF, do ano d2020, emitiu parecergue confirmou
fTOresultado apresentado pel a | GRcioda#zacdoencr e

otimizacéo das instalacbes dasuaSeéde com uma pongpanaa de 165

1 O apuramento de incentivos a atribuir no valor de 34,3y .

t

235.Relativamenteao ano de 2020, por despachaoncordante da Secretaria de Estado do
Orcamento, exarado no referido parecer da D&Joi atribuido a equipa proponente da IGF o
incentivo de 34ng, que, todavia,ndo foi considerado na proposta de 22 nado sendo
obtida indicacdo da DGO sobre a forma de proceder a integracdo dos incentivos nos
or¢camentos da IGF.

236.A ESPAPR como parceiro tecnolégico da IGF na analise, desenvolvimento, testes e apoio a
producéo da plataforma SIEF, com recurso a equipa interna, ndo quantificou a despesa anual

80 Como referido, mformou a ESTAMO que cerca de @& da parte do Piso 0, usada pelos servigos de vigilancia, passou
a ter gest ao deequeop80nEda panteldo Risod,iusadad&omo auditorio e sala de rececéo, estara
sujeita a termos de utilizacdo acertados casuisticamente, tendo por base um valor dg/@i5 mais IVA.

81pjsos 3.2 a 8.° e pise?, na sua totalidade; 34 lugares de estacionamento nos pisos-4.

82 Cfr. IGF- documentagéo disponibilizada com o oficio n.° 2023/2655, de 03.07.2023.

8pDos quais:34,3ng em 20mMg@m 240,11 ; 34, 3 mgInfermacGd 2°®32/2049, n.°. 229126 e
n.° 145/2021, respetivamente).

84 A IGF ndo forneceu quaisquer documentos ou relatérios relativos ao apuramento dos resultados da execuco e eventual
solicitagé@o de atribuicdo de incentivos respeitantes ao Ultimo ano abrangido pela candidatura (2021).

85 Cfr. IGF- oficio n.° 2023/2868, de 21.07.2023.

86 Cfr. Despacho n.° 388/2022/SEOQ, de 15 de fevereiro (exarado na Informacdo da DGO n.° 1230/2021).

87 Cfr. IGF- oficio n.° 2023/2868, de 21.07.2023.
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suportada, com o desenvolvimento e manutencao sitios eletronicose aplicacbes necessarios
a sua execucds.

237.A auséncia deatribuicéo deincentivos foireferidano Relatério Final do GTRD 2022, no qual
consta que o0 S| E®jo produiivardsaltadesmpor@uénioinio oEorreu a
atribuicdo de bonus ou prémio por se ter atingido os objetié#hs

238.A nao publicitacdo no sitio eletrénico do SIEF® de quaisquer despachos, relatérios ou
informacdes, quer sobre as candidaturas apresentadas e resultadasidavaliacao, quer sobre
decisBes de atribuicdo de incentivos, compromete a materializacdo do principio de
transparénciaa que aAdministragdoPublica devera estar vinculada.

239.Constatase assim que o SIERao produziu resultadosnateriais apesar dea sua concecgao e
implementacdo, nomeadamente o desenvolvimento de um sistema de informacao de afsio,
originado custos.

Em sede deexercicio @ direito ao contraditério, a IGFexpressou a sua concordancia com
TdC quando conclui que este instrumento se veio a revelar totalmenteigaafe que, ndo
obstantea suaevidenteineficacia nédo foiobjeto de avaliagéo #ou alteracao, mantendese em
vigor até 2024 De igual modg concordou também com a recomendacatrigida ao MFno
sentidode FAtualizar, caso se justifique a sua continuidade, o quadro legal e normativo do SIEF,
determinando a atualizagdo e publicitacdo de informacdo sobre candidaturas e incentivos

o -

concedi dos, desde a swua I nstitui aao, no respe

J& o MF, aproposito da citada recomendacéo respondeu apenasjue EEsta matéria serd
oportunamente ponderada. é

12.50 processo de revisédo ddespesa no Ministério da Saude

240.A despesa publica em Saudem especial a do Servigo Nacional de Saude (SNi8) entre 2016
e 2022%, o principal foco do exercicio de revisdo da despe€am efeito, é na area da Saude
gue se concentram omontantes mais significativos de estimativas de poupancas e ganhos de
eficiéncia na despesa e recuperacdo de receita, constantes dos Relatoérios do OE, naquele
periodo (5 7 3, ;2supdfigr a dois tercodo total de impactosprevistog. Naqueleperiodo

temporal, a despesa oradamentada para o Minist
poupancas nesta area corresponderiam, em termos agregados, a 1,04% da despesa
orcamentada.

241.Paraprocurar conhecer em detalhe este processo na area da Saude, para alémegjmetivo
ministério, foram contactadas entidades que se esperava terem desempenhado um papel de
destaque @ revisdo da despesanomeadamente sACSSenquantocoordenalora egestora do
Programa Orgamental da Saud®0OS) o INFARMED- Autoridade Nacional do Medicamento
e Produtos de Saude, I.RINFARMED, dado que um volume significativo das medidas
identificadas nosRelatériosdo OE, incidia sobre a despesa com medicamentosiespositivos
médicos e a SPMSdevido ao destaque dado as poupancgas orcamentais com procedimentos
centralizados de compra de medicamentos. Foi ainda contactada a Estrutura de Misaa
Sustentabilidadedo ProgramaOrgamental da Saud€EM-SPOS que também terd colaborado
no processo no ambito da sua missao e atribuicda® setembro de 2022

88 Cfr. ESPAR email de 10.10.2023 (resposta as questdes colocadas no email de 27.09.2023).

89 Cfr. GTRD 2022 Relatério Final, de agosto de 2023 (anexo ao email de 26.09.2023).

90 Cfr. www.sief.gov.p(consultado em novembro de 2023).

910s relatdrios do OE de 2022 e 2023 n&o individualizam as poupancas estimadas por ministério.

92 Criada através d&esolucéo do Conselho de Ministros n.° 37/201@ 15 de marca mandatodesta Estrutura de Miss&o
seria posteriormenterorrogado até30 de setembro de 2021, através Rasolucao do Conselho de Ministros n.° 79/2021
de 25 de junho

-47-


http://www.sief.gov.pt/
https://dre.pt/web/guest/pesquisa/-/search/114866943/details/normal?l=1
https://diariodarepublica.pt/dr/detalhe/resolucao-conselho-ministros/79-2021-165797126

=S C TRIBUNAL DE
= CONTAS

Ministério da Satide

242. O Ministério da Saude(MS), questionado sobre a formaomo se articulou com dMF nesta
segunda fase d exercicio de revisdo da despesadicou quea articulacdo se processou atraves
do GTRDP 20160 qual podia solicitar garticipacdo de representantes das entidades publicas
com competéncias nas matérias em causa@ue, no caso do Mg, estiveram envolvidas a ACSS,
a SPMS e dNFARMED.

243.Sobre as medidas na area da Saugdeluidas nos Relatdrios do OE, afirma q&#&/os trabalhos
preparatorios do Orcamento do Estado, de cada ano, era solicitado ao Ministério da Saude, a
apresentacdo dos seus contributos para o capitulo de revisdo da despmsapetindo a este
Ministério, no dmbito da articlacdo com as entidades por si tuteladagvaliaras medidas por
estas apresentadas, bem como arespetiyaiant i fi caddoé

244 Esdarece ainda que em nenhum momento foram fixag] pelo MF, volumes quantitativos
minimos para as poupagas a identiftar no ambito do processo. O volume de poupangas
decorrentes do processo de revisdo da despesa assim fixado de forma autbnomé&sclarece
também que ndo eram exigidgselo MF novasiniciativas geradoras de poupancas orcamentais
como contrapartida de iniciativas de politiggeradoras de despesa adicional.

2450 MSi ndi c & emerwkeio de revisdo da despesa era preparado em simultZzmwa a
elaboragcdo do Relatorio do Or¢camento do Estado, no contexto da preparacdo do or¢agjento
gue solicitava contributos a ACSS, INFARMED e SRM&onsolidava as respetivas propostas
e impactos No entanto, era a estes organismos que competia e | abor @@y omadisd &s
€ 0S respetivos racionais que sustentavam asiegttivas de poupanga com a implementacdo
das mesmas .

246.Foi ainda solicitado ao Mo detalhedas medidas incluidas noRelatériosdo OE, o seu estado
de implementacdo ese asmesmas tinham atingido osresultados esperadosEm relacdo a
primeira questadoi apresentadalocumentagdo com maior detalhe sobre as medidadicadas
naquelesrelatorios No entanto, quanto ao estado de implementag&essa informacao so foi
prestada para o ano de 2018&0 foi prestada informacdo sobre se a implementacdo das
medidas inscritas nos sucessivoRelatoriosdo OEtinha alcancado os resultados estimados
em termos de poupancas orcamentais que indicia que o processo tera sido inconclusivo e indtil

247.Sobre o tratamento danformacdo d Anexo X0 MSinformou que cabia & ACSS, enquanto
entidade coordenadora do®S, a solicitagéo, analise e consolidacéo da informagéo dnexos
X, para posterior reporte ao Ministério. No entanto, é também indicado og€onsiderando o
volume global de propostas, superior a varias centenas, era concedidaampnavacdo generica
doAnexoX ( G) para que o mesmo pgudesse ser submet

248.Parece entdo quenais importante do que o contedado dos anexos X das entidades tuteladas
pelo MS era o cumprimento da obrigacdo declaratiw@ a&mbito do processo de preparacéo de
cada OE ficando deste modo salienta inutilidadedo exerciciade revisdo da despesa no MS
constituindo-se meramente como uma tarefa burocratica.

Administracdo Central do Sistema de Saudé, fACSS)

249.Segundo o M5, foram atribuidas a ACSS, enquanto entidade coordenadora RIOS,
competéncias e deveres no processo de revisdo da despesa na area da Saude, nomeadamente
de validacdo e analise das propostas de iniciativas promotoras da eficiéncia e da eficacia da
despesa publica, mas também ao nivel da monitorizacéo e avaliacdom@mcto das medidas
de maior valor, em cada uma das areas de foco do Anexo X

250.No ambito darelacédo entred MSe a ACSSparaaandlisee validacaala informagao com origem
nos anexa X, foi remetida documentacgéoeferenteaos despachos de aprovaca@iesses anexos
no ambito dosOE de 2019,2020 e 2022 Essa documentacgao revela que nao é efetuadais
do que uma andlise superficial as iniciativaglicadas pelas entidades do $Ino AnexoX.
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No ambito do exercicio do direito de contraditério a ACSS indicou, sobre o seu papel neste
processqQq u eTend&em consideracdo que as propostasakgamento sdo apresentadas num
curto espagco de tempo e por entidades de diferente natureza, complexidade e exigéncia
(Servigos integrados, autonomos, Entidades Empresariais e SPA), a ACSS por modo proprio e
facilitador do processo orcamental do Programia Saidg G) , sol i cita P DGO ¢
dos Anexos X, ocorra posteriormente, por via da consolidacdo da informagdo remetida pelas
entidades a ACSS e envio posterior para aprovacdo da Ritele  Bste proEedimentos
adotados pela ACSS, de forma ualdria e facilitadora, tém tido como principal objetivo
permitir as entidades remeterem as suas propostas de or¢camento no prazo definido, ndo
ficando dependentes da aprovagdo da Tutela, bem como permitir a Tutela uma analise prévia e
agrupada, das medidaapresentadas pelas entidades que compdem o PO Saide) é

Nao obstante esta explicadado avanaada pela AC
intervencdo, 0 que se apurou, como se indica no paragrafo anterior, foi que ndo exista

validacaq analise ou intervencdo da ACSS (ou de qualquer outra entidadéye a qualidade

do conteddodo Anexo Xdas entidades publicas integrantes do PO SauBesse modohao se

assegurou que o contributo destmstrumento paraa revisdo da despesa fossfetivg pese

embora se tenha continuado, ano apés ana, impor as entidadesa obrigacdo do seu
preenchimentq sob pena de ndo aceitacdo do seu orcamento pela DGO.

251.A titulo ilustrativg a analise efeuada pela ACSPara sustentar a aprovagédo da@mexosX das
entidadespara o Orcamento do Estado de 201/émitou-se a identificar o nimero de propostas
(553),0 volume total deestimativas de impacto orcamental (154,2 milhdes de euros) sua
divisdo por cada uma das areate intervengéo definidas na circular de preparagédo do GEo
foi efetuada uma andlise criticmem qualitativada informacao remetidaapenas umandicacao
guantitativa

252.Nessa documentagcdo € possiveonstatar ainda que os Secretariosde Estado da Salde
solicitama ACSS anonitorizacao da& trés propostas de maior valor em cadena das area¥,
com o objetivo de identificar eventuais boas praticaseplicar nos exercicios seguintes e ainda
a avalacao das trés propostas de maior valor ezada um dos anos anteriores.

253. No entanto, essa avaliacdo e monitorizacdo ndo chegou a ser efetladdCSS indica queao
procedeu a monitorizacdo solicitada pela tutela das trés propostas de maior valor, com vista a
extrair boas praticas a replicar no exercicio orgamental seguinte, nem a avaliagdo das trés
propostas correspondentes dos anos anteriores e desconhece odestie implementacdo de
cada uma das medidas de revisdo da despesa, identificadas nos sucessalatORos doOE.

A ACSS, no ambito do contraditériondica quedadaH G& situacdo pandémica, a ACSS foi
obrigada a canalizar os seus recursos para acompanhamento da despesa Covidl9 e
monitorizagdo das aquisigoes, doacoes iavestimenbs Covid, pelo que ndo foi possivel
canalizar recursos para a monitorizacdo das medifa&) é

254.Segundo a ACSS, a informacabsponibilizada noAnexo Xndo permitia a monitorizagédo
solicitada A ACSS indicainda quenéo identificou, nas andlises efetuadas a informagéo do
Anexo X4, medidas depoupanca orcamentabassiveis de constituir boapraticasa disseminar

98y ganhos de eficiéncia na aquisicéo de bens e servicos; Il) otimizacéo da gestdo do patrimoénio imobiliario, incluindo o
uso mais eficiente do espaco e eliminacdo de arrendamentos injustificadamente onerososefiblico da capacidade
dos servigcos publicogesponderem a pressdes do lado da procura através de realocacao interna de recursos humanaos;
IV) aumento da produtividade dos servigos, nomeadamente por reconfiguragcao de processos e eliminagao de atividades
redundantes; V)identificacdo de medidas geradsrde recuperacao de receitas proprias.

94 A ACSS indicou que, em 2021 e em 2023, as informagdes com compilacdo e analise da informacg&o do Anexo X ndo foram
elaboradas, alegadamente pela necessidade reafectar recursos humanos ao acompanhamento da despesa com a
pandemia em 2021 e por simples insuincia de recursos humanos em 2023.
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pelas entidades do Ministério da Saudde acordo com a analise desenvolvida decurso da
auditoria, entre 2019e 2022 terdo sido inscritaspelas entidades tuteladas pelo mais de
1.900 iniciativasnos respetivos AnexosX

No ambito do contraditorioa ACSSsalienta ainda a dificuldade de acompanhamento ab
medidas incluidas 0 AnexoX, referindonao ser evidentes ( @ jorma como se poderia operar

o acompanhamento( G) € e i ndi ca aastéd medidasde dnaior anpaetmp | o,
apresentadas em 2020 e 2021

- Poupanga com a centralizacdo de compra de medicamenttds expressivos em matéria de
despesa $PMSd impacto 45 Mg )

- Poupanca com acentralizagdo da compra de equipamento informatico, licenciamento de
software, comunicagoes, gas, eletricidade e combustiveis, papel, limpeza, segynaggancia,
manutencdoelevadores e refeicdes confecionad@&MSdi mpacto 11,5 Mg)

- Negociagdo com fornecedores de medicameni@entro Hospitalare Universitario de Lisboa
Nortedi mpact o 8 Mg)

Refere a ACSS q uoketioweproprivsae espediieos das énydades que os
apresentam, apenas passiveis de acompanhamento pelas proprias entidagdes é

Deve sublinhafse que apenas se pode aceitar a argumentacdo da AGR® o contexto em
gue decorreua implementacdo do Anexo X como instrumentdo exercicio de revisao da
despesad semsuporte técnicogue o integrasseabalmente num exercicio desta haturezem
capacitacdo das entidades envolvidas e sem mecanismos que assegurassealidacao,
correcdo equalidade da informacéo recolhida.

Um exercicio de revisdo devidamente planeado, estruturado torno de um suporte técnico
adequadgq poderia ter originado maiogualidadeda informacé&o do Anexo X, inclusivamente ao
nivel da capacidade de monitoriza¢éo dos seus resultados.

255.Sobre o detalhe da colaboracdo da ACSS no processo de revisao da despesa na Saude, esta
entidade prestou ainda a seguinte informacéao:

1 Nao foi solicitadaa colaborar nos trabalhos desenvolvidos pe®TRDP 2016

1 Nao foi solicitada para articulagdo com o ®lna identificacdo das areas da despesa sujeitas
a revisdo em cada ano e, como tal, identificadas nos sucessRektorios do OE

1 Apenascompilou e remeteu a aprovacao da Tutela as informacdes remetidas pelas entidades
do PGS (através do Anexo )X

1 Na&o participou na selecdo das areas/medidas de revisdo da despesa e, na analise efetuada
(a informacao constantelos anexos X), apenas foram identificados os impactos, 0 nimero
de medidas apresentadas e a tipologia das mesmas;

1 Nao dispunha de termos de referéncia para o exercicio da revisdo da despesa,
(nomeadamente para a selecdo das medidas, estimativa do impacto, monitorizacdo da
execucao e avaliacdo do impagto

Sobre este ponto, em contraditorio, a ACSS reforcou du¢ @do foi possivel encontrar
evidéncias de quaisquer solicitagcbesfetuadas a ACSS no ambito do referido Grupo de
Trabalho( G JGIRDP 2016]

95 Esta quantificagéo esta condicionada pelas limitagBes e deficiéncias varias identificadBemio 12.3

-50-



TRIBUNAL DE
CONTAS }1/

256.A informacdo prestada pela ACS&N relacdo ao seu envolvimentoo processo de revisdo da
despesa iniciado em 2016 é contraditoria conpeestada pelo M, que indicou, como se refaui
anteriormente a colaboracdo daACSScom o GTRDP 2016 éambém queseria chamada
anualmente em conjunto com o INFARMED e a SPMSdar contributospara o processma
area da Saudeno ambito da preparacéo do Relatério do OE.

257.AACSS¢ indicou desconhecero estado de implementacao das medidasscritasnos relatérios
do OE entre 2017 e 2028%num total de5 73, 2 MJ ent r Estaigferrhacdoe 2021
surpreendente, dado que diversas medidase encontram associadaa atividade principal da
ACSS enquantoresponsavelpor assegurar o planeamente gestdo dos recursos financeiros
do SNS, como por exemplo:

1 Refor¢co da monitorizagdo orcamental e poupanca associadaa pagamento de dividas
(Relatério do OER2018, impacto estimado dé5Mg);

1 Revisdode orcamentos, contratos de gestdo e acompanhamento financeiro (Relatério do
OE 2019, impacto estimado d&0,7Mg);

1 Novo modelo de governacdo/acompanhamento do desempenho e avaliacdo da gestéo
(Relatério do OE2020, impacto estimado de 19,81¢).

Em contraditorio a ACS®eforca quendo participavanaé GJ 7/ d e n tlas edias a 4 o
apresentaaas nos relatorios do OE, bem como nos impactos estimalod) e que es
relatériossdo preparadoss ( G) ao nével da tutel a,nfoadrat i ca
vezes sem participacdo efetiva do coordenador técricoprogramaorcamental G) € r az & o
pela qual a ACSS desconhecia a origem dos valores

258.Questionada sobre a informagéo prestada pela propria AGSSAnexosX, entre 2017 e 2023,
nao clarificou como procedeu a identificacdo das medidas geradoras de poupanca e de
recuperacao de receitas incluidas ness@sexos,nem como quantificouo impacto estimado
com a implementacdo dessas meths. Informou ainda que nédo efetuouEp or ausénci a
recur sos , & manmdorizaciice da implementacdo de cada uma das medidas e a
guantificag@o das poupancas e/ou recuperacao de receita efetivamente obidlaseja, a ACSS
nao conseguiu fundamentar as medidas que ela propria inscreveu no respetivo Anexo X.

259.Uma analise a natureza das iniciativas inscritas pela ACSSamexos X, permite, no entanto,
concluir que teria sido possivel monitorizar a implementagao e avaliar os impactos orcamentais
dessas iniciativas, se isso tivesse sido considerado prioritario e relevante ou tivesse sido exigido
por parte da tutela ou do M. Na maioria dos casos, as iniciativas da ACSS nos sucessivos
anexos X tém reduzido impacto financeiro e uma natureza simples. A sua monitorizacdo e
avaliacdo ndo exigia a afetacdo de recursasianos e técnicos significativos e poderia ter sido
efetuada com recurso a informacéo de gestdo interna da ATSS

INFARMED, IP

260.0utra das entidadeseferidaspelo MS como envolvida no exercicio de revisdo da despésa
INFARMED.Esteinstituto publico, quando questionadcsobre asua participa¢cdo no exercicio
de revisdo dalespesaindicou quenem a instituicdonem os seus técnicos foram chamados a

96 Oficio n° 53300/GAI/ACSS de 10 de outubro de 2023.

97 Consideremse, por exemplo, as duas iniciativas de maior impacto submetidas pela ACSS através do Anexo X, no ambito
do OE de 2021:

1 Envio de email as empresas municipais, coperiodicidade trimestral, para cobrancga de receitas proprias da ACSS

emitida nos termos do LOE [estimativa de i mpacto de 200
1 Envio de email, com periodicidade trimestral, para cobranca de receitas propria da ACSS referente as aplicagbes
informBticas [estimativa de i mpacto de 50 mg].

A monitorizagdo da implementac&o destas iniciativas consistiria em verificar o efetivo envio trimestral dos emails referidos.
Ja a avaliagdo dos seus impactos poderia ser conseguida com recurso a informacao sobre a evolugdo destas receitas.
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colaborar com o GTRDP 2016nas que o M solicita B G) n o r maé maesestde
agosto/setembroc ont r /f but os Ps di ferent esinclaimdd jaela de s

INFARMED

No ambito do exercécio do cont rkstdanwddde ocorrew | NF /
no periodo alvo de auditoria do tribunal de contas, mas ndo no ambito de um exercicio de )
revisao da despesa. A proposta de medi das ( G,

despesa apenas ocorreu em 2023, altura em que foi Salitd a sua participacdo nesse referido
exercicioAcr escent a, postawopostadaseditias degomteolo Ba(d€spesa
( G) ndo [noémbiolleuneendiao de revisdia despesae respetiva metodologia
mas sim com o objetivo de controlaa despesa com medicamentos e dispositivos medieos

Esta afirmacéo do INFARMEe quea solicitacdo de medidasle controlo da despesgara
efeitos da preparacdo do Of&o era efetuada no ambito de um exercicio de revisdo da despesa
apenas foi avancada no ambito do exercicio do contraditormteriormente, questionada
diretamente sobreEComo se processou a articulagdo, entre o INFARMED e Ministério da
Saude, na identificacdadas dreasde despesa (designadamente, com medicamentos e
dispositivos médicog, sujeitas a revisdo em cada are como tal, identificadas nosucessivos
RO, em13de outubro de 2023, o INFARMEI@spondey o que acima se reproduziu, ou seja,
que

EO Ministério da Sadde solicita, normalmente nos meses de agosto/seteaimontributos 4s
diferentes entidades do Ministério, nomeadamente o INFARMED

Estadisparidadenasrespostas de uraentidadecom as responsabilidades do INFARMEI2ve
assinalarse (dado quesobre este organismo recai o dever d®adjuvacdoao Tribunal de
Contas nos termogio artigo 10.° da LOPT), mas nao deve surpreendaiado que tambénma
SPMS(8272 indicou néo ter colaborado no exercicio de revisdo da despesa, apesar\dg a
ter identificadoexplicitamentecomo uma das entidades quem eramsolicitadas, no ambito
deste exerciciocontributos que consolidada enviavaao MF para integrar o ROE245.

Tratase de uma consequéncia darma pouco estruturadee tecnicamente deficienteomo o
exerciciode revisdo da despestni conduzido nestes anosA solicitacdogenérica de medidas
para controlar a despesa, sem o devido enquadramento teérico e técmjue deveria ter sido
proporcionado por uma estruturade apoiotécnico permanente desa@racterizou o exercicio
Essa descaracterizacdo foi tdo acentuada que as proprias entidatlesconheeriam o
proposito das medidas que lhe eram solicitad&o envolvimentono exercicio.

261.0 INFARMED informou ainda que nadispds de termos dereferéncia para a condugéo do
processq nomeadamenteara a selecaoestimativa do impacto, monitorizagdo e avaliacéas
medidas identificadas. Pese embora essa auséncia de documentos orientadoiéd;ARMED
afirmaque, no ambito da sua atividade requldt, ( @Q /ongo do anamonitoriza, analisae vai
propondo algumas medidae .

262. Dada aimportancia das iniciativas na area dos medicamentos e dispositivos médicos
identificadas noRelatériosdo OE solicitou-se ainda @ INFARMED informagéo sobre o estado
de implementacao dssas iniciativas. Ao contrario da ACSS, o INFARMBIDeceuinformacéo
que permitiu perceber que algumas medidas nadoram implementadas ou foram
implementadas com atraspe que a estimacao dos impactgsmesmo apés a imfementacao
das medidas esta sujeita a incerteza.

O INFARMED, no ambito do exercicio do contraditério indicpu eDasHmedidas] que foram
propostas, salientamos que a maioria foi implementada e o0s impactos da implementagdo
estimados,( G JA medida que teve o maior atraso na implementagéo foi a introducdo Contribuicdo
extraordindria de dispositivos médicos, que so constou do OFE 2021. Como qualquer medida na area
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da sadde, € dificil isolar o efeito da mesma pois concorrem varios fatores para 0 acesso aos
medicamentos e dispositivos médicos, alguns dos quais externos ao proprio sector da savde. Nao
obstante essa dificuldade o INFARMED disponibilizou 0s dados refsias poupancas/reducoes

de despesa/aumento de receita, sempre que aplicaxeis

Esta respost, destaca na sua parte finala dificuldade em isolacom precisdo as poupancas
efetivamente geradas pelawedidas de politica implementadadNo entanto, essadificuldade
nao é impeditiva da estimacao dpoupancas Como comprowa a experiéncia de paises com
mecanismos mais desenvolvidos de avaliagdo de politicasluindo exercicios de revisdo da
despesa a adogdo de metodologias técnicasrobustas (por exemplo, a estimacédale uma
baseline para a evolucdo da despesa num cenario de politica invariante) facitisse
apuramentoe credibilizao. A estimacaocrediveldo impacto orcamentatle medidas de politica
deve dedecer a metodologias ralstas e ndo a definicdo denétricas simplistas ede forma
descoordenadaor parte de cada entidade publicaomo ocorreu quer no ambito das medidas
incluidas nos ROE, quer no ambito dasiciativasincluidas nos Anexos X.

263.A informacdo fornecida pelo INFARMED tornoainda claro quemuitas das medidas
identificadas emborapossam originar reducao da despesa publjggio podem serassociada
ao processo de revisdo da despedaor exemplo, aevisdoanual dos precos de referéncidos
medicamentos é um processeecorrenteexecutado pelo INFARME[Ro abrigo ddegislacad®
gue entrou em vigor em 2015

264.A execucdo desse processnos termos definidos nesss normativos e as correspondentes
poupancgas or¢camentaisndo pode ser imputadaao exercicio deevisdo da despesaUm
exercicio deevisdo da despesaesta areateria de passar pela analiggréviada formacomo
essarevisao anual dos precos se processajuais assuas consequéncias ao nivel da despesa
publica executada, propondo eventualmente alteragc@®rma como se realiza essa revisao
ou como se determina o financiamento publicoesses medicamentascom o objetivo de gerar
poupancas or¢camentaisseguida da implementacdo das alteracdesespetivaavaliacdo dos
impactos.

265.Algumas das medidas identificadas pelo INFARMEDrrespondem ainda ao langcamento de
novas taxaso que também néo deverigerassociado a um exercicio de revisdo da despesa.

O INFARMED contesta, no @mbitoad exercéci o do contraditiArio o
para designara revis® anual dos precos de referéncia dos medicanies [no § 265 a
designacadoi alterada para recorrente para clarificasignificado]E ( @pa vez que para cada

ano é previamente analisado o impacto das alteragbes dos paises de referéncia e do mecanismo

de referenciacdo Internacional e revisdo anual de precos de modo [@omover a
sustentabilidade mas também garantir a manutengdo no mercadoredicamentos essenciais

de baixo custo. Desta andlise resultaram ajustamentos a legislacdo no periodo em edtudo

Indica tambpgmoguoet & de medidas de control o da
ambito de um exercicio de revisdo da despesa, e respetiva metodologia, mas sim com o objetivo
de controlar a despesa com medicamentos e dispositivosdico.

Os exemplos apresentadoszomo o INFARMED indicacorrespondema medidas que néo
podem ser enquadradas num exercicio de revisdo da despesa, mas que acabaram rpor se
apresentadas nos sucessivos ROE dessa formdescaaterizando e desvalorizando
tecnicamente este tipo de exerciokinduzindo em erro os utilizadores desses documentos.

98 DecretolLei n.° 97/2015, de 1 de junfePortaria n.° 198/2015, de 30 de junho
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266.0 INFARMED foi ainda questionado sobre matureza implementacdo e estimacdo dos
impactos na despesa das iniciativagie identificounos seusanexos Xentre 2017 e 20250bre
a monitorizacdo das medidasadiantou que foi efetuada&E ( G) at r aitogzacdoda mo n
execugdo orcamental deeceita e da despesa.

267.A informacédodetalhadasobre a natureza daiciativas de poupanca sobre 0 seu impacto
sofre ce insuficiéncias técnicas semelhantesas identificadas naarea do medicamentp
incluidas como medidas de revisdo da despenas sucessivofRelatériosdo OE.As iniciativas
com maior impactq identificadas pelo INFARMEM&o se enquadram nem no ambito de um
processo de revisdo da despesa, nem nas areas definidas pelas sucessir@asares de
preparacdado OF no ambito do Anexo X

268. A titulo de exemplo, umaas medidas identificadaso AnexoX, do ano de 2018com impacto
estimado de 4Mg e impacto alcancado de 3Mg, referese ao aumento do ndamero de
processos europeusle introducdo de medicamentqsvaliados pelo INFARMEDa sequéncia
do Brexit Tratase de um aumento de atividadenotivado por fatores externggpotencialmente
gerador de receitas adiciongisnas que ndo seenquadraquer no ambito de um processo de
revisdo da despesajuernasareasde acao definidas pelaircularde preparagcido d®E 2018°.

269.0 INFARMED nos anexosX de 2019 a 2023dentificou sempre a mesma medid&Realizacdo
de acles de control@s entidades sujeitas ao pagamento de taxas sobre comercializagdo de
medicamentos e produtos de sau@eEstimoy, para esses angampactos de 4,M ¢ que nao
se deveriamenquadrar nem num processo de revisdo da despesam nas areas de acao
definidas pelascircularesde preparacdo ddOE. Nao esta em causa a recuperacao de receitas
nao cobradas, mas apenasatividades de controlo e auditoria do INFARMEDO préprio
INFARMED quando se propdeavaliar o impactcefetivo destas medidas incapaz ddsolar o
seu efeito sobre as receitas, recorrendo a uma regra que passa por at@sutividades de
controlo e auditoriaa responsabilidade total da variacdla receita obtida conas referidagaxas

270.Pese embora a evidente desadequacdo das medidastificadaspelo INFARMED no Anexs:,
nao houve, nem ao nivel do B] nem ao nivel da coordenacdo dexercicio de revisdo da
despesa qualquer acdo corretiva junto deste organismmao sentido de assegurar a
conformidade da informacéo com o definidoas circularesde preparacdo d@®E

Isto é confirmado pelo INFARMED no ambito do contraditrio ao afirmar queg) o
INFARMED, |.P. no decorrer dos respetivos exercicios economicos, nunca teve qualquer
indicacdo de que as medidas ndo seriam adequallas) é

Servigcos Partilhados do Ministério da Saude, EPE (SPMS)

271.0 Relatorio do OE2021 apresenta a SPMS como estando associageapancas orgcamentais
de 726,2Mg, entre 2016 €2019 através da centralizacdo da compra de medicamentos, aos
quais acrescem49 Mg, desde 2016 com a aquisicdo centralizada de bens e servicos

99 As iniciativas a apresentar deveriam centis® nas seguintes cinco areas:
(i) Ganhos de eficiéncia na aquisi¢cdo de bens e servigos;

(i) Otimizacdo da gestao dgatriménio imobiliario, incluindo o uso mais eficiente do espago e eliminacdo de
arrendamentos injustificadamente onerosos;

(i) Reforco da capacidade dos servigos publicos responderem a pressées do lado da procura através de realocacao
interna de recursos humanos;

(iv) Aumento da produtividade dos servi¢cos, nomeadamente por reconfiguracdo de processos e eliminagcao de
atividades redundantes;

(v) Identificacdo de medidas geradoras de recuperagédo de receitas proprias.
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transversais ndo especificos a area da sau#ei ainda apontada pelo M como uma das
entidades as quais eram solicitados contributos na identificagdo de medidas de melhoria da
gualidade e eficiéncia da despesa, a incluir rieslatériosdo OE de cada ano.

272.No entanto, quando questionada sobre o seu papel@xerciciade reviséo da despesa SPMS
indicouq u eVa fBatéria da revisdo dadespesa a SPMS nadao teve qual quert

273.Apurouse ainda que as poupancas identificadaso Relatério do OE2021, tém origem nos
relatorios de poupanca da SPMS de 2016, 2017, 2018 e 20d @ntanto, neste aspetodeve
salientarse que os procedimentos de aquisicdo centralizada de medicamentos eatepras
transversais a area da saude j& decorriam desde pelo menos 2014, pelo que é abusivo atribuir
essas poupancaso exerciciade revisdo da despesa iniciado em 2016.

274.A SPMS é, desdpinho de 2018, a gestora dBentro de Controlo e Monitorizacdo do Servigo
Nacional de Saude (CCMNS) cujo funcionamento foi associado pelo Bla uma das medidas
de revisdo da despesancluida nos Relatérios do OEo combate a fraude, com impactos
estimados na despesa de 10 milh§esm cada um dos anoentre 207 e 2021Questionada
sobrese tinha conhecimentalo método de estimacao desses impactos anuais com o combate
a fraude, a SPMhdicou desconhecer a origem desse val@u seja, a entidade gestora do
CCMSNS nédo teve qualquer intervencdoa alegada metodologia que permitiu idefigar
poupancas associadaa detecdo deesquemas fraudulentos geradores despesa publica.

Estruturade Miss&o para a Sustentabilidade do Programa Orcamental da Saude$PiS)

275.Por fim, deve destacase a acdo da ENEPOS.No Relatériodo OE 2019indicase que esta
estrutura tinha sido responsavepela emisséo de seis recomendagfes no Ambito da revisdo da
despesaparte das quais estavam ja em implementacao. Desdastacamse:

9 Contratospiloto para os hospitais do SNSratase de um projeto piloteem parceria com a
ACSSyuedividia os hospitais do SNS em trés gruppseguindo critérios de eficiénciados
hospitais mais eficientes foatribuido mais financiamentoe, em simultaneo,revisto o
contrato de gestdono sentido deresponsabilizar os gestoresUm segundogrupo, com
eficiéncia média foi sujeito a acompanhamento regulgratraves da monitorizacdo dos
contratosprogramae dos contratos de gestgmo sentido de melhorar a sua eficiéngide
modo quepudessem tornasse elegiveis para refor¢co orgcamental no futuro. Por filmgrupo
de hospitais menos eficienteseria sujeito a um acompanhamento mais sistematico e a
medidas de apoipde modo a quebrar os ciclos de geracédo de endividameatmelhorar a
eficiéncia

9 Foi revisto o processo de compras centralizadas de medicamentos e dispositivos, que
apontou a necessidade de uma avaliagdo dos ganhos atingidos e de uma melhor articulagéo
com as outras entidades do SNS;

9 Foram elaboradas propostas no sentido de diminuicdo da despesa com medicamentos,
através do incentivo a utilizagcdo de biossimilares, normas para referenciagdo externa,
margens decomercializacao e refor¢o da avaliacdo de tecnologias de saude;

1 Foi salientada a necessidade de monitorizacdo do mercado de dispositivos médicos, que
representam uma componente relevante da despesa do SNS, tendo sido sugerido o aumento
de meios para a criacdo do sistema de monitorizacdo, definicdo de precos e avaliacdo de
novos dispositivos;

1 Foi recomendadogue a injecao financeira de 500¢, previstaparaas entidades publicas
empresarias do SN0 final de 2018fosse feita ndo apenas com base na divida vencida,
mas também com base no valor deontrato-programa de 2018 e num critério de eficiéncia.
O proposito foi eliminar o incentivo a@ndividamento, que existia no sistema, pois o reforgco
financeiro era proporcional, ou até igual, ao volurda divida contraida.

276.Apurouse ainda que a EM6PCS esteve envolvida em dois projetos apoiados pela BEFORM
(Comisséo Europeig)um relacionado com aeorganizacao d rede hospitalar do SNS e outro
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relacionado com aavaliacdo do sistema centralizadde aquisicdo de medicamentos. Do
primeiro projeto resultou uma reforma inscrita nBlano de Recuperacao e Resiliéncia (PRR)

277.Em relacdo a atividade da EBIPOS, salient@e que adefinicdo das iniciativas de politica
recomendadastambém ndo corresponde estritamenta uma metodologia de revisdo da
despesa, dado que, emboras propostasestejam fundamentadas em diagndsticos iniciags
estudosdetalhados,ndo partem de uma andlise ddespesa executadédespesa base)nem
guantificam os impactos orcamerdis estimadoscom a implementacdo das iniciativas de
politica a adotar.

12.60 exerciciade revisao 2012023a luz das boas praticas internacionais

278.A conducao doexercicio de revisao da despesa iniciado em 2086 estevealinhada com as
boas praticas internacionais.

Figural3d Alinhamento com as bas praticas do exercicio de revisdo da despe2a162023

Formular objetivos claros e
espedificar o 3mbito da revisao da
despesa

A estrutura do exercicio deve ser

mantida atualizada mediante a Espedificar os papéis da
sua avaliagio periédica lideranca politica e dos servigos
publicos

Revisdoda
despesa
2016-2023

Definir estruturas de
governanga claras

Assegurar a total
transparéndia dos relatérios
e da estrutura da revisao da

despesa

Implementar as recomendacdes de Assegurar a integracao das
formatransparente e permitir a revisoes da despesano
accountability dos responsaveis processo orcamental

Fonte: Elaboracéo propria, com base eéfyggvadottir (2022)

279.Néao foram definidos objetivos clargmemfoi devidamenteespecificado o &mbito do exercicio
de revisdo da despes#&louve ambiguidade, apenas dissipad® Relatério do OE 2022sobre
0 que constituia efetivamente urexercicio deevisdo da despesds objetivos foram dehidos
de forma genéricacom referéncia a necessidade deelhorar a qualidade ddespesa publica e
a eficiéncia dos servicos publicoddo foram fixados montantes de poupancas a obtesm a
execuc¢do do exercicio.

280.0 ambito do exercicionunca foi devidamente especificagd o que levou a queacabasse por
perderrapidamente o seu focoEmbora tenha sidoidentificado, no Relatério do OE2017 um
vastoconjunto de areas sujeitar a revisdo da despes&&ude, Educacao, Setor Empresarial do
Estadg compras de bens e servicos, gestdo dos edificios afetms servicos do Estado e
modernizacdo administrativg)a indefinicdo quantaos montantes das poupancas a obter ndo
permitia avaliar corretamente a real dimenséo do exercicio.

281.Estaindefinicdo permitia que, simultaneamentéi) se pudesseindicar a OCDE no ambito do
guestionario de 2020 sobre a revisao da despespie a partir de 2014 coberturada despesa

100 A reforma RE03: Conclusdada Reforma do modelo de governacéo dos hospitais publicserida na Componente. 1
Servico Nacional de Saude
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Sujeita ao processo de revisao superava 20%sgesa publica totale (ii) em sentido contrario
no contextoda vigilancia pogprograma de assisténcifinanceird® permitia a constatacéo de
gue o exercicio iniciado em 201®ha progredido lentamente e gerado poupancas modestas.

282.Néao foram elaboradogermos de referéncia que fixassem os parametdesenquadranento de
todo o processo a desenvolvgambito, principais tarefas, estrutura organizacional, acesso a
informacéo, calendario de execucgdo, marcos e resultados esperados, assim como 0S recursos
a afetar ao procesgpo que comprometeu ajualidadetécnica do processo.

283.Quanto a especificacdo ok papéis dalideranca politica edos servigos publicos no processo
também nao foramseguidasas melhores préticas internacionaifuestionado sobre o papel
do Ministro das Finangasno acompanhanento do processgo MF respondeu queE Nd 0 s e
identi ficou informaddo docume niAaaséncigdeeespostas p on d
em sede de contraditorio dos eitulares da pasta das Financas indicia a auséncia @poio
politico necessério a consolidagcaoodprocesso( vide816).

284.0 processo foi excessivamente descentraliza@anbora seenha apresentad¥2o exercicio €
revisdo da despesaiciado em 2016como um processobottom-up, 0 processo portugués foi
bastante distintode um tipico processobotfom-up. Neste tipo de processosas arélises da
despesa e propostas de medidas implementar sdo executadas ao nivel doinistério ou
programa orcamentalNo processoportugués atribuiramse responsabilidade no processoa
todas as entidademtegradas no perimetro do Ofatravés do Anexo X. Essas responsabilidades
nao foram acompanhadas da capacitac#os trabalhadores responséaveis pela identificacdo
das medidasde melhoria de eficiéncia e de controlo orgamental

285.Mesmo ao nivel dosgabinetes ministeriais responsaveispelas iniciativas incluidas nos
Relatorios doOE, essa capacitacdo ndo t@existidg o queimplicou que quer a informacgéo do
Anexo X quer a informacdodos Relatérios do OEtenha sidg na maioria dos casas
tecnicamente deficiente, vagaincoerente O cal endRri o de sol ia@si t adadao
ministérios setoriaispara 0 processo de revisdda despesanormalmente ja na fase final de

preparacado ddRelatorio do OEtambém ndo contribuiu para a qualidade e consisténcia técnica
do processo.

286. As estruturas de governancdmram frageise ndo contribuiram paraima adequadaconducao
do processo.O MF indica que oGTRDP 201&onduziu e coordenou o processaté 202Q
essencialmente com elementos do gabinetes ministeriais. No entanto, o Despacho
n.° 13445/2016que constituiu esse grupo de trabalhmao Ihe atribua essas funcéesReferia
apenas que 0 (r ulgmamissio devdenifiade thssemidr Gogps praticas de
gestdo de recursos, com o objetivo de geragdo de poupancas e a melhoria do desempenho dos
servigos publicog Assim, essa coordenacdaa ter existidoteraocorridoem termos informais
0 que manifestamente ndo constitui uma abordagewsonducente a institucionalizacae
profissionalizagéo @ste tipo de processas

287.Com a cessacgdo de atividade dGTRDP 2016 na sequéncia dasaida do MF do seu
coordenador, que havia desempenhado as fungdes deeonomistaChefe do Gabinete do
Ministro das Finangas,0 processo passou a estar centrado ngsbinetes do Ministro das
Financas e do Secretario de Estado do Orgcamento, com o apoio téaicGPEARI. Ndo foram

criadas estruturas permanentgsara a execucao do exercicio, nem definidasponsabilidades
para os intervenientes no processo.

z

288.Também naofoi claramente definido como é que osministérios deveriam proceder para
consolidar a informacédo doanexosX.Isso implicouna pratica,como por exemplono MS, que

101Relatério de Vigilancia péBPrograma da Comissdo Europeia do Outono de 202114.

102pgr exemplo, a apresentacéo de 29 de novembro de 2019 do coordenador do GTRDP 2016, no ambito da sétima miss&o

de vigilancia pfAis programa de assi $art@mueei,a  c oaoprrdeesneandtoa poe | eox
processo continuo sem restricdes temporais e sem objetivos de poupancasiptérminados.
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a informacao dosanexos X tenha sido desnsideradapara o exercicio de revisdo da despgesa
na medida em que ndo houve capaciida ACSS paranalisar em detalhe as medidas
identificadaspelos servicos

289.A integracgéo da revisao da despesammcesso orcamental também nédo foi assegurada. Apesar
da informacaopedida através do Anexo X e dos contributos setoriais solicitadosimbito da
preparagdo do OE de cada anaguelaligacdo assentava essencialmentem formalismos
administrativos. A falta de fundamentacaode coeréncia das medidas identificadaa parcom
ainexisténcia de mecanismos que assegurassem a implementacao das inicigbingsostase
0 apuramento das poupancas geradas, ndo permitia uma ligacdo efetiva com a execucao
orcamental. O elevado nivel de incerteza quanto aos impactos gerados tornava o exercicio
ineficaz enquanto instrumento de planeamento e gestdo orgamental.

290.Nao houve uma implementagédo transparentdas recomendac¢desnem foi assegurada a
accountabilitydos responsavis. Nao foram definidos mecanismos de acompaamento e
monitorizacdo d efetiva implementacdo das medidas de politicientificadas nosrelatorios
do OE a que acresce o facto das medidas inscritas através do Anex@& vincularem as
entidades proponentes a sua efetiva concretizagAaicionalmente, i&o foram desenvolvidos
instrumentosde avaliagaeexpostdos resultadosalcancados.

291.A boa pratica associada a transparéncia também né&o geguida. Ndo foram publicitados
relatériostécnicos com as andlises que suparh a identificagdoe quantificacdodas medidas
apresentadasnos relatérios do OE. Também nado foram publicados quaisquer relatorios
relativos aimplementacdodaquelasmedidas

292.Por fim, a estrutura doexercicitambém nédo foimantida atualizadaA fragil estruturainicial,
mesmo sendo evidente que era insuficiente para assegurar a sua qualidgmmas foi alterada
pela circunstancialareferidasaida do coordenador do GTRDP 2016

293.Embora na fase inicial ésteexercicio de revisdo da despesa publieaham existido iniciativas
pontuais, sobretudo na &rea das compras publicasservigos partilhadosem que foi efetuado
um escrutinioda despesa foramelaborados relatériogom propostas deniciativasparaobter
poupangas orgcamentaio exercicicacabou pa se descaracterizar.

294.A partir de 2020passou a assentaressencialmentgnasE c ont r i b unirds@respara d o s
orelatériodo OEe em referéncias a recolha da informacao das entidadlesangidas pele@nvio
do Anexo X.A analiseem maior detalhedessas contribuicbegara os relatérios do OEnas
areas da Saude da Educacdo e, de forma mais genéricas restantes areas governativas
conduz a conclusdo dgue, na maioria dos casosas medidas descritas nesses relatérios nao
terdoorigem num processo de revisdo da despesa.

295.A recolha e reporte de medidadescoordenadascom ligacdondo quantificadae ténuea
conceitos ndo operacionalizaveijscomo a melhoria da qualidade da despesa publieada
eficiéncia dos servicgsndo € evidéncia da existéncide um efetivo exercicio de revisdo da
despesa de acordo com os critérioqutilizados na auditoria em linha com asmelhores
referénciasinternacionais Nesse setido, sem prejuizo @s referidasiniciativas pontuaisnas
areas das compras publicas e servigos partilhadesncluise quea descaracterizagdo do
processq potenciada pela auséncia de unestruturade governanca adequadkievou a quesste
nunca tivesse ultrapassado uma fase embrionéria, existindo apenas nominalmeatambito
dosrelatériosdo OE

296.Essa concluséo é sustentada pela propria apreciacadvifg reportada a Comissdo Europeia
no ambito do Semestre Europeu, ngsojetosde planos orcamentai§PPO)%3respeitantes aos
anos de 2017 a 2023. A informacgdo sobre os impactos estimados e sobre o estado de

103Traducdo do inglésaraft budgetary plansOs PPO relativos a Portugal acompanham a documentacio orgamental
entregue no Parlamento. Os mesmos estéo disponiveis dritps://www.gpeari.gov.pt/pt/web/pt/semestreeuropeu
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implementacao do exercicio de revisdo da despesa constantes dos quadchsdos naqueles
PPQ com a identificacdo das medidas discricionarias de politica orcamenggitre as quais
figura a revisdo da despesancontramse no quadro seguinte

Quadro 1- Impacto orcamentale estado de implementagcéo do exercicio de revisao d:
despesa reportados noBPONno ambito do Semestre Europeu

Projeto de Plano Or¢amental (PRO)2017 Estado de implementacéo
PPO 2017 0,0%
PPO 2018 00%  -0,1% -
PPO 2019 -0,1% A adotar
PPO 2020 0,0% 0,0% -0,1% Né&o adotada
PPO 2021 0,0% -0,1% Né&o adotada
PPO 2022 0,0% -0,1% Né&o adotada
PPO 2023 -0,1% -0,1%Ainda por adotar, mas planeada de forma creg

Fonte:PPOde 2017 a 2023
Nota: Unidades em percentagem do PIB.

297. Como se pode constatar nQQuadro 1, o MF ndo so reportou a Comissdo Europeia um
adiamento sucessivo da implementacdocadmedida dscricionaria Eexercicio de revisao da
despes& (a adotar ou ndo adotada)como ainda reportou que 0 exercicio se revelou e se
revelara nas fases iniciais da sua implementacédo como largamente imatependo avaliad
em percentagem do PIEEntre 2017 e 2023, os impactos orcamentais estimados variaram entre
o impacto nulo de2017 e 0249,1 M gprevistospara 2023%,

298.A reduzida materialidade e o progresso lento desenvolvimento da revisdo da despesa eram
alias criticadas no ambitalo relatério da vigilancia péprograma de assisténcia da Comisséao
Europeia do veréo de 201Blesse relatéridp. 17 indica-se queEA revisdo da despesa em curso
progride lentamente e estimae que venha a originaganhos de eficiéncia adicionais
modesto% (traducdonossd. Indicase ainda que para esse ano, 0s objetivosm termos de
poupangaseram inferiores aos dos anos anteriores e que, consequentemente, aumenta
risco de os mesmosndo atingirem os valores necessarios para contrabalangar as pressoes
crescentes sobre despesa.

13. O exerciciade revisdoda despesa iniciado em 2023

299.Com a entrega ddPRRem 2022deuse inicio a uma nova etapa dexerciciode revisao da
despesa em PortugaNo ambito da componentel7 do PRRIQualidade e Sustentabilidade das
Financas Publicasi encontrase detalhadaa reforma TDR32d Modernizagéo e simplificacéo
da gestdo financeira publicajueincluiaEapl i caddo de mecani smos par
de despesa no processo or¢camental regylamcluindo a avaliagdoexpost dos ganhos de
efici.énci aé

300.Em 16 de novembro de 2022 foi constituido, pelo Despach8 834/2022 do Ministro das
Finangas'®s, um Grupo de Trabalho ddRevisdo daDespesa (GTRD 2022) com a missdo de
efetuar um diagndstico do exercicio de revisdo da despesa publica iniciado em 28akzar
um estudode benchmarkingnternacional em relagéo a este tipo de processos e elaborar uma
propostade reestruturacao do exercicio de revisdo da despesa.

301.Esse grupo de trabalhteve apoio técnico d uma equipa da OCB, ao abrigo de um projeto
junto da DG REFORMsigla do inglésDirectorateGeneralfor Structural Reform Suppoyt O

104 Calculos préprios. O valor dos impactos orcamentais estimados do exercicio de revisdo da despesa para cada ano foi
calculado multiplicando o valor anual previsto para o PIB (com base em calculos préprios tendo por base o PIB nominal
que é indicado nos PP@ara 0 ano R2) pela estimativa de impacto em percentagem do PIB, constante dos PPO.

Por seu turno, os valores previstos do PIB para cada ano foram calculados de acordo com a seguinte formula
(considerando que nos PPO o PIB do ano em causa nado surge expresso em unidades monetarias):

PIB ano n = PIB nominal ano-8 * taxa de crescimento PIB anoh* taxa de crescimento PIB ano n.
105pespacho néo publicado
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trabalho desenvolvido culminou com apresentacdo de um relatério final, eagosto de 2026
107

Nas respetivas pronuncias em sede dentraditério, quer o GPEARI, quer o E3ocordenador do
GTRD 2022 fizeram questdo de sublinhague o grupo de trabalho£ ( Gleragiu com as
instituicées internacionais, designadamente a OCDE &M/ ( G )teédo beneficiado dos seus
comentarios, sugestdes e conselhoBestacaram, aindak ( @ randidatura ao T echnical
Support Instrumenf 2023 G )qeée,culminou na aprovacédo projeto 23PT41 Supporting the
implementation ofspending reviewsn Portuga/ financiado pela CE/DG REFORBIcom o
apoio técnico da OCDE.

302.No ambito do diagndésticoefetuadopor aqueleGrupo de Trabalhg tomando como referencial
as melhores praticas internacionajsfoi apuradoque o exerciciovigente evidenciavavarios
pontos que careciam de melhoria ou reformulagéo. Identificavae, designadamente, quatro
areas chavejue careciam denelhorias:

1 Auséncia de validacdo da implementagdo do Anexo Mo existam mecanismos de
monitorizacdo da implementacéo e da efetividade das medidas e iniciativas de poupanca
identificadas pelas entidades. A avaliac&spostnunca foi realizada, desconheceng® as
poupancas efetivamente realizadas;

1 Afinalidade das poupangasrgamentais a geranéo esta definidaN&o é claro o destino das
poupancas geradas pelas entidades. Existe a perce¢do de gestaspoupancas possam
reduzir o nivel de execug¢do dos seus or¢amentos, o que podera vir a conduzir ou ter reflexo
nos niveis de despesa financiadas por receitas de impostos dos anos seguintes;

1 Auséncia de incentivopara a colaboragdo das entidades e dwabalhadorespublicos. O
Sistema de Incentivos a Eficiéncia da Despesa Publica (SIEF), criado em 2017, ndo produziu
resultados até a data, porquanto n&o ocorreu a atribuicdo de bénus ou prépar se teem
atingido os objetivos;

1 Estruturade governancaleficiente Ainformacéao recolhida no &mbito do exercicio de revisao
da despesa (Anexo X e contributos das tutelas setoriais para os OE) revela fragilidades
(poupancas insuficientemente justificadasinformagé&o submetida no Anexx, regra geral,
desalinhada com os contributos das tutelas) que colocam em causa a qualidade e a utilidade
da informacgéo.

303.Um diagnéstico semelhante foi efetuado pelo GPEARY ambito da sua colaboragédo com este
grupo de trabalho Num documento internd® sobre o exerciciode revisdo da despesado
identificadas como fragilidades do processo vigenta necessitarem de solugéo

1 A existéncia demedidas insuficientemente definidas ou demasiado vagas, nao se
percebendo o que se pretende com a medida ou comodoantificada;

i Falta de consisténcia na identificacdo das medidasdésignacdo de algumas das medidas
muda de ano para an® que aumenta a dificuldade em perceber se € a mesma ou uma nova
medida;

1 Algumas medidas apresentam lapsos de continuidade no tempo

1 Nao é percetivel a relagédo entre as medidas apresentadas no Programa de Estabilidade e no
OE, poisos totais para 0 mesmo ano nunca coincidem nos dois documentos;

106 Criach em 2020,0 Technical Support Instrumer(fr SI) constitui um instrumento da Comiss&o Europeia que viapidar
os Estadosmembros da UE a conceber e a implementar reformesruturais no ambito dos seus esfor¢os para apoiar
a criacao de emprego e o crescimento sustentav@lapoio prestado assume a forma de apoio técnico especializado.
(DirectorateGeneral for Structural Reform Suppyrt

107Cfr. GTRD 2022 Relatério Final, de agosto de 2023 (anexo ao email de 26.09.2023).

18Cfr. ficheiro EGUIA _spending review CA_(com NOTAS)é [ane.:
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T Muitas medidastém um impacto orcamental residual.

304.0 GTRD 2022ealizouum exercicio debenchmarkingacercada revisdo da despesecom as
seguintes conclusoes:

1 Existem varios modelos possiveipara aimplementacdo @& exercicios de revisdo da
despesa. O modelo mais adequaddependega de fatores culturais, da organizacao
institucional e da situacdo macrorgcamental de cada pais;

9 O exercicio de revisdo addespesa deve abranger parte substancial da despesaer
conduzido numa base regular e permanente, integrado no ciclo do processo orcamental

9 Os modelos com maior sucesso sao aqueles em qpgeobjetivos sdo claramentdefinidos
e em que se fixam metas para as poupancas;

1 O modelo degovernancadesempenha um papel critico nseucesso do exercicio de revisdo
da despesa

1 A institucionalizagcéo do exercicio tradtse no seu alinhamento com o processo orcamental
e na sua integracdo na legislagdo que regula o processo or¢camemiakm legislacdo
secundaria Na legislacao devem difir-sea metodologia de revisdo da despesa, as técnicas
ou abordagens para aferir @aselinedas despesagdespesa base)ke os femplates de
relatorios.

9 O sucesso dos exercicios de revisdadespesa esta direta e positivamente relacionado com
a transparéncia do processo, ou seja, com a documentacao disponibilizada publicamente.

305.Combase no diagnésticefetuado eno benchmarkingnternacional o GTRD 2022 propds um
novo modelopara os exercicios de revisdo da despefamagnitude da mudangaentre o
modelo proposto e o modelo que o precede@ muito significativaOs pontos de continuidade
com o modelo anterior s&o minimos, pelo que ndo se trata de uma reestruturagdo do modelo
anterior, mas sim, da ado¢cédo de um novo modelo.

306.Este novomodelo proposto pelo GTRD 2022a implementar na proposta doOE2024,
consubstanciavase nas s@uintes carateristicas

T Um ambito de despesaimultaneamenteabrangente ebotfom-up (baseado na recolhaa
informacé&o de todas as entidades pertencentes ao perimetrddtf) submetida no Anexo X
da circular de preparacdodo OE, melhoradoe articulado com os contributos recebidos
através dos gabinetes dos ministérios setoripisseletivo, com abordagentop-dowr,

1 Fixacado de objetivos e metas anuais, ponderargtna existéncia de incentivoBnanceiros e
nao financeirogpara as entidades;

9 Modelo de governancabaseado numa estrutura permanente, coordenada pélit-, em
colaboracdo com os ministériosetoriais com niveis de coordenacdo geral e técnica e
equipas tematicas compostas por elementos dd- e dos ministérios setoriais

1 Institucionalizacdo do exercicio através do seu alinhamento com o ciclo do processo
orcamental (a partir do ciclo orcamental dOE 2025) e futuramente, integrado naEOou,
enquanto tal ndo acontecer, regulado por legislacdo secundéria (portaria, despacho, entre
outras possibilidades)

9 Divulgacéo publica da metodologia utilizada para estimar as poupancas.

307.0 Despachodo Ministro das Financas.° 7690/2023 de 25 de julhpconcretiza a adocéo do
novo modelo de revisdo da despesa, definido agora comprocesso de andlise detalhada da
despesa em cursgcom o objetivo de otimizar a alocacéo de recursos, melhorar a qualidade da
despesa publica, e a sua adequacdo aos objetivos de politica, bem como criar mafgem
espaco)orcamental que pode ser dirigida para financiar novas politicas publicas e lidar com
pressbesemergentesna despesa.
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308.Fundamentase a hecessidade de adoc¢éo da revisdo da despesa como instrumento de gestédo

orgamental, porquanto permite identificar, de forma sistematica melhorias na gestdo dos
recursos das administracdes publicas, habilitando os decisores com instrumentos e critérios de
custo e beneficio fidedignos, previamente identificados, avaliados e sujeitos a um rigoroso juizo
de adequacéo e proporcionalidadEsta capacidade depend#a existéncia de uma abordagem
técnica e metodoldgicastruturada e sistematicadotada de informacao adequada revisao

da despesa, reconheege ainda,é essencial para o cumprimento dprincipio orcamental da
economia,eficiéncia e eficacia definido na LEO.

309.0 Despacho P 7690/2023 cria também o Grupo de Trabalho para a Revisdo da Despesa

Publica (GTRDP 2023), o qual tem a missao pemover e assegurar a revisao regular da
despesamediante a definicdo de objetivos, delimitagcdo do dmbito da despesa, conducéo de
analises da despesa, apresentacdo de propostas de politica e acompanhamento da sua
execucdoCabe ao GTRDP 2023:

1 Realizar um exercicio continuo de revisda despesa, de modo a informar propostas de
politica;

1 Promover a articulagdo multidisciplinar das entidades publicas para efeitos deste exercicio,
bem como a recolha de informacéao;

1 Facilitar a formacgéo e capacitacdo técnica das entidades publicas relevantes;
1 Realizar a avaliacdexpostdos ciclos do exercicio.

310.Adotase uma estrutura clargara o exercicio de revisdo da despgsam base nadivisdodo

GTRIP 2023 em trésomponentescorrespondentes a equipas
1 Equipa decoordenacgéogeral
1 Equipa deacompanhamento técnico permanente

1 Equipas tematicas.
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Figural4- Composigéao e atribuicbes do GTRD 2023

Atribuigdes

&ppﬁ de W‘J Geral - Decide e aconselha sobre o ambito & os objetivos da revisio da
despesa
- Aprova os termos de referéncia
Representante do Ministro das Financas - Emite orientagdes estratégicas
Representante do Secretirio de Estado do Orcamento - Aprovar os relatorios da equipa de acompanhamento
Diretor-Geral do GPEARI técnico permanente
Diretor-Geral da DGO - Aprovar os relatorios das equipas temdticas
Coordenador da equipa de acompanhamento técnico - Decide sobre as propostas de op¢des de politica )
permanente - Designa o coordenador de cada equipa temitica, apés acordo do
ministério setorial relevante

- Desenvolve e implementa a metodologia para cada exercicio de
revisio de despesa

- Elabora estudos, relatdrios e propostas de dreas tematicas para
revisio de despesa

- Elabora proposta de critérios, objetivos e metas a atingir

- Presta apoio técnico as equipas tematicas

- Mantém atualizada uma base de dados com as op¢des de politica
de exercicios de revisio de despesa implementados

- Monitoriza a implementagdo dos exercicios de revisio de despesa

Coordenagio técnica assegurada pelo GPEARI

Elementos designados pelo Diretor-Geral do GPEARI e
pelo Diretor-Geral da DGO

- Conduzem as andlises na respetiva drea de despesa

- Elaboram estudos, relatdrios e propostas das respetivas areas
tematicas

-Apresentam propostas de politica

Representantes das dreas governativas
Representantes das entidades piblicas das dreas
temiticas
Representantes da equipa de acompanhamento técnico
permanente
Personalidade de reconhecido mérito com competéncias
e experiéncia na drea de interesse

Fonte:Elaborag¢agropriacom base no Despacho nP690/2023.

311.0 Despacho n.° 7690/2023eferia explicitamente visaE ( G) dar cumpri ment o P
no dmbito do Programa de Recuperacdo e Resiliéncia relativa a integracdo das revisbes de
despesa no processo orcamental regular, incluindo a avaliagdo ex post-i(12 ,Ique. 5 ) é
previa o desenvolvimentale um quadro estrutural e institucional para as revisdes de despesa,

a fim de as integrar plenamente no processo orcamental anual e no quadro orgamental de
médio prazo de Portugabkujeitandoas a avaliagbegx postO prazoindicativode concluséo é
0 4.° trimestre de 2024

312.0 principal meio de comunicacasobre a revisdo da despesa continuou a ser o Relatério do
OE. No mais recente relatério destas@ que 0 novo model mcopom r evi
importantes inovagoes, representando um ponto de viragem face paadticas anteriores .
Indica-se também queo novo modeloE ( G@gsenta numa abordagerseletiva efop-down (em
contraste com a abordagem abrangerggbottom-up seguida no passado recente .

313.Para o exercicio d®E 2024 foram selecionads duas area®bjeto de revisdo da despesa
Saudee o Programa EC@P2030. Na Saude,saoabrangdos dois temas (i) a despesa cono
setor convencionado nas valéncias de didlise e medicina fisica e reabilifa;fig) a despesa
commedicamentos genéricos e biossimilare® programa ECO.AR030%° tem como objetivos
promover a descarbonizac&o e a transicdo energética das atividades desenvopettakstado

314.0 Relatériodo OE apresentaas medidas a adotar na sedincia dos relatérios das equipas
tematicas constituida¥'? O trabalho destasequipasfoi enquadrado por termos de referéngia
gue delmitavam o calendario de execucao dos trabalhasambito do exercicio e tambémso
seus objetivos.

109 Aprovado peleResolucdo do Conselho de Ministros n.° 104/2020, de 24 de novembro

110Foj apresentado um relatério conjunto pelas duas equipas da area da Satde.
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315.No ambito do programaECO.APR 0 objetivo da revisdo da despesa foi garantir a eficacia do

proprio programa refletida na concretizagao das poupancgas em consumos e reduc¢do de custos
financeiros previstos. Foi solicitado ao grupo que efetuasse um diagndstico da situacéo atual e
gue formulasse duas opg¢des de politica. Uma primeira @ug com medidas que permitissa
alcancar a8 metas de poupancas previstas para o triénio 262224 ¢ até 2027 atingir metas

gue representem dois tercos da meta global fixada para 203tha segunda opgdpcom
medidas que permitissem alcancar as metas de poupancas previstas para o triénio-2022

e, até 2027 atingir metas que representem 75% da meta global fixada para 2@3@bas as
opc¢Oes preveenpoupancas no valor de 18Mg para 2024

316.No ambito da revisédo da despesa na area dai8e,os dois grupos de trabalho tiveram por base

0s mesmos termos de referéncidos dois grupos teméticos foi solicitadaelaboracdo de um
diagnosticoe a apresentacdo daés conjuntos de propostas dpolitica, com trés objetivos de
poupancas face ao que se considerager o cenario de manutencgao gmliticas(ou de politicas
invariantes) também designado deEbaselin@ o u nokpolicy changeé o qual implicava um
crescimentomédio de 6% da despesa em revisdo (dialise, medifisica e reabilitacdo e com
medicamentosgenéricos e biossimilares).

317.As trés opcdes de politica apresendar deviam permitir obter poupancas dé&%, 10% e 15%

face ao crescimento previsto no cenério de manutencgéo de politifesacordo com drelatério
do OE,tera sido adotada aop¢do que permitira a obtencdo de poupancas de 10% face
baseline estimandoese a obtencéo de poupancate 67,7 Mg em 2024.

318.No Relatério do OE 2024 encontrase ainda um capitulo dedicado a outras iniciativas

promotoras da eficiénca da despesa publica. Nesse capituteferese a reformulagdooperada

no Anexo X Atravésda circular de preparacdo d®E continuou a sersolicitada a indicagéo de
iniciativas que contribuam para o refor¢o da qualidade da despesa publica e para a melhoria
dos servigos prestados aos cidaddoSontudo, 0 exercicio excluagorg ao contrario deanos
anteriores iniciativas de recuperacdo deeceitas proprias e tera comofoco a melhoria da
qualidace da despesapodendo incluir iniciativas que ndo gerem poupancgas no curto prazo.

319.As alteracbes introduzidas visaram aindaermitir a monitorizacdo daimplementacdo das

medidaspropostas a qual devera ocorrer ao longo da execucao orgamental de 2824undo

o Relatério do OE, a maioria das medidas visa racionalizagcdo na utilizacdo de recursos
energéticos ou a transi¢do digital, em particulatravés da desmaterializacdo de processos.
Relevarsse, também, pela suamportancia, iniciativas centradas na revisao dos processos de
aquisicao de bens e servicos e na otimizacao dos procedimeiiternos, com vista a eficiéncia
na gestéo dos recursos disponiei

320.Em 22 fevereiro de 2024, a circular Série A n° 1409, da B&Ebm as instrugdes aplicaveis a

execucdo orcamental de 2024, inclui um modelo de reporte da implementacdo das medidas
incluidas no Anexo X. Sera efetuada uma monitorizacao trimestral do ponto de situacdao da
implementacdo das iniciativas incluidas no AneXg da concretizagdo das poupancas e dos
custos incorridos, por forma a permitir a afericdo das poupancas liquidas. E a primeira vez,
desde a implementacdo dénexoX em 2017, que se estabelece claramente uma estrutura de
recolha de informacéo de avaliagdo dosesultados da implementacédas medidas propostas
pelas entidades

Uhttps://www.dgo.gov.pt/instrucoes/Instrucoes/cal409.pdf
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13.10 novomodelode revisdo da despesa a luz das boas praticas internacionais

321.Embora ainda néo seja possivel realizar uma avaliacdo globadwcicio o novo modelo de
revisdo da despesa estd mais alinhado com as boas praticas internacionais do qu
modelos que o precederam.

322.0s objetivos foram claramente definidos. Foram elaborados termos de referéncia,
delimitaram o ambito do exercicio, nos quais foram especificados objetivos para
poupancas a atingir, principais tarefas, estrutura organizacional, recursos a afetamdatio
de execucdo, marcos e resultados esperados, e um plano para a sua avabxgast

323.0s papéis da lideranca politica e dos servigos publicos também foram clarificados. Fc
envolvidos os servigos publicos com as competéncias necessarias ao diagnostico inici:
formulacao das opc¢des de politica.

324.Pela primeira vez, astrutura de governacga tornou-se clarae explicita O MF passou a
desempenhar um papel central no exercicio e foi assegurada a cooperacao dos servigo
maior conhecimento técnico sobre as areas escolhidas para revisdo da despesa.

Figural5- Boas praticas do exercicio de revisdo da despesavo modelo de revisao da despes

Formular objetivos claros e
espedficar o mbito da revisao da
despesa

A estrutura do exercicio deve ser

mantida atualizada mediante a Espedficar os papés da
sua avaliagio periédica lideranca politica e dos servigos
publicos

Novo modelo
derevisaoda
despesa

Definir estruturas de
governanga claras

Assegurar a total
transparénda dos relatérios
e da estrutura da revisao
despesa

Implementar as recomendacoes de Assegurar a integracao das
formatransparente e permitir a revisoes da despesano
accountability dos responsaveis processo orcamental

Fonte: Elaboracéo propria, com base eéfyggvadottir (2022)

325.0 calendario de execucao dexercicicencontrase alinhado com o processo orgcamentahual
Foram concluidosos relatérios dos grupos de trabalho tematicosor forma a queas decisées
sobreas opc¢des de politica a implement@ossam setomadas ecomunicadas ndRelatériodo
OE. Este alinhamento deve consolidarse a medida que o exercicio sedesenvolve
nomeadamenteatravés do alinhamento da revisédo da despesan o planeamentoorgamental
de médio prazo
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Figural6- Calendario do exercicio de revisdo da despesa para o ciclo orgcamental de Z

Set/Out 2023 Nov. 2023 Dezembro a Fevereiro 2024 Mar. 2024 Abr. 2024
Selegdo de ToR + Trabalho das equipas temdticas: Decisa
7 : o : - ecisdo
é4reas de Equipas Relatério com medidas para as opgdes olitica Reporte
despesa temiticas de politica P

Fonte: https://www.gpeari.gov.pt/pt/web/pt/fp-revisacde-despesapublica

326.No entanto, em termos de transparénciacontinuam por adotar as melhores praticas
internacionais Nao forampublicitados nem os termos de referéncia, nem os relatérios com as
propostas de politicaNa estrutura dos relatériosa que se teve acess@s propostas sao
apresentadas em conjunte, ndo sendoclaro qual o contributo de cadama, nem comoforam
estimadasas poupancasa atingir, ndo é possiveidentificaras quesao criticasparaatingir os
objetivos as quais devem observarioridadede implementacéo

A este respeitop ExCoordenador do Grupo de Trabalho de Reviséo da Desg€sBRD2022),

criado pelo Despacho n.° 334/2022/MF, de 16 de novembmna sua prondncia em sede de
contraditério, refereter sido entendimentodaquele Grupo de Trabalho que, face a recente
reformulacéo do exercicifG) a informagao a partilhar sobre os primeiros exercicios de revisdo

da despesa (ECO.AP, Salide) deveria ser apresentada o coaileta possivel e ndo de forma
fragmentada, para a pr fiphcrkessentandoecgdeAbforma déssal e d o
partilha estava ainda a ser objeto de reflexdo, ndo tendo por isso sido possivel a data da
elaboracdo da nova arquitetura do exerci@omprometermo-nos [sic] com o0s elementos
exatos da mesma. é

14. Apreciacao aestado dematuridade do exerciciade revisdo da despesa em Portugal

327.Mais de 10 anos apo0s o inicio da implementacdo derercicie de revisdo da despesa em
Portugal,este tipo deexerciciando registou umnivel dedesenvolvimentaque permta utiliza-lo
como um instrumentosignificativode apoio a gestdo financeira publica.

Figural7- Principais marcos da implementac¢éo do exercicio da revisdo da despesa e

Portugal
2012 2016 2022 2023
@, O @, O

Na sequéncia da quinta
revisio do Programa de
Assisténcia Econémica e
Financeira é implementado
um exercido de revisio da
despesa compreensivo com
o apoio técnico do FMI. O
organismo coordenador do
processo é a ESAME.

O Relatério do Orgamento
do Estado do ano de 2016
d4 inicio 3 implementagio
de um novo exercicio de
revisdo da despesa.

E criado o Grupo de
Trabalho de Revisdo de
Despesa Publica.

E criado um novo Grupo de
Trabalho com a miss3o de
efetuar um diagnéstico do
processo de revisio da
despesa e elaborar uma
proposta de reestruturagio
do exercicio.

Este grupo de trabalho
conta com o apoio técnico
da OCDE através de um
projeto financiado pela DG
REFORM.

Na sequéncia das
propostas do Grupo de
Trabalho de 2022, o
exercicio de revisio da
d é Imente

p
reestruturado.

Adota-se um novo modelo
de revis3o da despesa mais
estruturado e alinhado com
as  melhores  praticas
internacionais (exceto uma)
e cria-se um novo Grupo de
Trabalho para gerir o
exercicio.

Fonte:Elaboracaropria.

328.As duas primeiras experiéncia®m aimplementacao destes processosio estdo devidamente
documentadase ndo suportaram ura légicade aprendizagenque se consolidsseao longo
do tempo, impedindo queo processo seencontrenum estadio de maturidade maiavancado
As estruturascom competéncias de gestédo e coordenacgdo tiveram natureza temporaria e foram
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caracterizadagela informalidade quanto ao seu funcionamento, como € demonstrado pelo
reduzido acervo documental produzidoNdo se conhecem nem termos de referéncia
metodoldgicosrelativosa esses processos, nem relatéri@oncretos com aapresentacdo de
propostas de politica com impactos significativa niveldos recursos publicos.

329.E paradoxalque no decurso da implementacio dem processq que se propdemelhorar a
economia, eficiéncia e eficaciala despesatenha existidoum significativo desperdicio de
recurscs. A documentacadornecida, referente ao apoio técnico prestado pela OCDEvela
gue foi praticamentenecessariorecomecar 0 processoquandoja tinha existido assisténcia
técnicaprestadall anos antepelo FMIe sobreo mesmo tema*?

330.Na assisténcia técnica do FMI de 2012 ja islentificavam potenciais problemase riscosha
obtencdo de poupancasrediveisatravés darevisdo da despesdi) o excesso de otimismo
guanto a dimens&o deganhos de eficiéncigpor exemplo, com a renegociagdo de contratos
com a industria farmacéuticg (ii) as medidas que exigenmais despesa inicial pargerar
poupanca (como por exemplo 0s investimentos em tecnologias de informagéo e comunicagéo);
(iii) as medidascom remotas hip6teses de implementacdce (iv) a contabilizacdo efetiva das
poupancgas, devida interacaoentre as diversas medidas implementadas. Esse conhecimento
parece ter sido perdidodado que a identificagéo destes riscado impediu quemuitos desses
problemas se tivessem manifestagdeubsequentementeno ambito do exercicio de revisdo da
despesa entre 2016 e 2023.

331.Como se refere num documento da Comissédo Europeia, no qual se recolheram contributos de
personalidades com experiéncia na implementacéo destes exerciesgs tém um carater
largamente empirico e benefiaia muito da sua pratica continuadé3

332.A necessidade de reiniciar a experiéncia tem um custo associado em termosfidé&ncia
eficacia @ revisdo da despesaEstes exerciciosrequerem normalmente, um processo de
maturacao até queatinamaEv el oci dade de cr uzseitodas@s seas pos s ¢
potencialidades. Esta maturagdo deve ocorrer, tanto ao nivel interno (criagdo de competéncias,
desenvolvimento de metodologias e formacédo de pessoal), codas entidades conexas ao
exercicio de revisdo da despesa.

333.No questionario da OCDEde 2020 sobre revisdo da despesa, os principais desafios a
implementacéo do exercicio, reportados pelos Estados que utilizam esta ferramenta, #tam

1 Inexisténcia ou pouca qualidade da informagédo soboedesempenhodas entidades,
programas e politicas sujeitas a reviséo;

1 Reduzido tempo para realizar os estudos técnicos;

1 Insuficiente cooperagéo e adogao do processo por parte das entidades sujgitegisao;
i Faltade pessoatom adequadacapacidade técnica;

1 Reduzidarelevanciadada ao exercicio.

334. No entanto, em mais de uma décadde implementacdo do exercicide revisdo da despesa
naoforamdesenwlvidasas fontes de informacaoecessaria, nem ossistemas de informacao,
métodos derecolha e tratamentpque os tornariam Uteis aos processos de revisdo da despesa.
N&o secriou e preservouconhecimento especializadonem se desenvolveram oOgecursos
humanos e técnicos necessérios a execucao dos estudos, arsdisrmulacdo de propostas
de politica.

112Embora a assisténcia técnica do FMI em 2012 tenha estado mais focada em revisdes da despesa de natureza abrangente
e na geracao de poupancas de natureza estratégica.

3Bovaer al (2020, p. 6)
11455 respostas podem ser consultadas e®pending Review (oecd.org)
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335.Nao sedesenvolveu, nense fomentou a criacdo de umculturade monitorizacdq medicao do
impacto e avaliagdo do desempenhdas medidascom origem na revisao da despesApenas
em 2023 se comecaram a crieglacfes efetivasenquadradas emeferenciaigécnicos solidos,
com as entidadegjue se pretendguevenham a desempenhgrapéis relevantes nos processos
de revisao da despesa.

336.Para estasituacaocontribuiram decisivamente trés fatores: a falta de institucionalizacado
exercicigareduzidatransparénciana sua conducae o insuficienteenvolvimentopolitico.

337.Embora aLEO obrigue a inclusdo no Relatério do OE de uma andliseas Eme di da s
racionalizacdo da gestio r 4 a mé& @ presé a obrigacdo de realizar periodicamente
processos de revisdo da despedaeste modqg no ordenamento juridico portuguésa execucao
destes processos estd dependente da vontade dos membros dBoverno, etem sido
excessivamente concentrada em estruturagpessoalkujo vinculo é temporarie@ contingente,
nomeadamenteadstrito aoGabinete do Ministro das Financas

338. Isto significaque, com a mudanga dos membros do Governo,conhecimentodesenvolvido
tende a dispersase e perdesse, ndo se criando memdria institucionalEm Espanha, por
exemplo, a execucdo dos estudos técnicds revisdo da despesa esta a carga Autoridad
Independente de Responsabilidad Fiscaima entidade orgamental independentdal como o
Conselho de Finangas Publicasn Portugal

339.A falta de transpa&ncia na publicacdo dos relatérigsna monitorizacdo e divulgacdo dos
resultados dasniciativas decorrentes dos processos de revisdo da despsapém contribui
para airrelevanciado processg ja que ndopermitiu que secriasse nos atores politicos, nos
cidaddos e na sociedade civil, enquansiakefoldersdas politicas publicasa percecao da
utilidade e necessidade da execugdo de uma avaliagdo periddisaprioridades na afetagcéo
dos recursos publicos @os impactos das politicas publicas

340.Uma vez criada essanecessidadenos cidaddos e sociedade civitornar-se-a mais dificil
abandonar oexerciciode revisao da despesaA titulo ilustrativo, aopacidade dapratica
portuguesa contrastacom a pratica francesa, em que Lei do Orgamento do Estadde 20231°
(loi de finances initiale no seu artigo 167 determingue ECom o objetivo de informara

preparacdo do projeto de lei do Orgamento do Estado e da Seguranga Social, o Governo remete

ao Parlamentpantes de 1 de julho de cada ano, um relatoctam o balango das avaliagbes da
qualidade das intervengbes publicagxecutadas e das propostas de reformas e poupancas
associadasO relatorio destacaparticularmente as despesas fiscaigeficazes ou redundantes
com outras fontes de financiamento e passiveis de serem elimamdldentifica também
medidas para melhorar a eficdcia, eficiéncia e custos das politicas e estruturas avaliadas
[traducdonossd

341.A lideranga e envolvimento politicoos exercicios de revisdo da despesa é um dessfatores
criticosde sucessoNo entanto, o exercicio de revisdo da despasio parece ter beneficiado
desse apoio em PortugalQuestionado sobrese, durante o periodoentre 2016 e 2022houve
um acompanhamento proximo do desenrolar do procespor parte do M, este ministério
r e s p on d&ao seqadergificdt/ informacdo documental que responda a questao coloéada
A colaboracdo dos ministérios setoriais durantssa fase do exerciciemboradecorresseao
nivel dos gabinetesministeriais, ndo evidencia terenvolvido diretamente os membros do
Governo, o que fragilizao exercicioque, sem uma liderancaforte, se revela incapazle se
implementar de formasdlida e duradour&!’

115Art.37.9, alinea h) daei n.° 151/2015, de 11 de setembro
116 Ol n.° 20221726 du 30 décembre 2022 de finances pour 2023 [Bgifrance (legifrance.gouv.fr)
1170ficio n.° 770/2023, de 22 de agosto, do Gabinete do Ministro da Finangas.
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342.Como ja antes destacadoride 816e §283, a ausénciale pronunciaem sede de contraditorio
por parte dosexresponsaveis politicogla rea dasFinangas(em concreto,0s ministros das
Financas dos XXl e XXII governos constitucionaispbre as observacdes, conclusdes e
recomendacfes resultantes da auditoriaeforca a conclusdode insuficiente lideranca e
envolvimento politicoscom o exercicio de revisdo da despes@ periodo 2016022,

343.0s trés fatoresantes identificados - falta de institucionalizacdoreduzida transparéncia e
insuficiente envolvimento politico- ainda ndo foramdevidamenteenderecadosno ambito da
nova estruturade governancalo exercicio de revisdo da despesa, muito embaiaribuicdode
competénciasespecificasao GPEARheste dominioja ndo deie a sua condugéototalmente
dependente @s gabineteaministeriais.

344.Adicionalmente, ealinhados com as boas praticas referidas Fonto 9, sera também de levar
em consideracdo os principios comuns adotados pelo Eurogrupo, como referéncia para
melhorar a qualidade da despesa publica, através do uso das revisdes da despesa,
designadament&!8

1 Assegurarum apoio politicoforte e sustentadoao nivel do GovernoSemo envolimento e
a adocdodo exerciciopelos membros do Governondo sera possivel assegurar a sua
relevancia aquantoinstrumento degestao financeira publica

9 Criar e desenvolver competénciade forma sustentadaa partir de projetos piloto. Este
desenvolvimento de competéncias deger suportado no desenvolvimento metodolégico e
documental do exercicioincluindo diretrizes técnicas paraassegurar aconsisténcia s
diagndsticos, analises da despesa basermulacdo de opc¢des de reformagestdo dasua
implementagéq

9 Assegurar que 0s responsaveis pela conducao do exercicio tém aceaes recursos
necessarios, com destaque paraacesso aos dados e informac¢&wbre o desempenhalas
atividades e politicas publicas

i Fomentara realizag@o de estudos de analises baseadas em dados fiaveiara permitir
conhecer a relacaentre o financiamentoe os impactos dce cadapolitica publica;

9 Desenvolver o processo de monitorizacdo dmplementacdo das opcdes de reforma
incluindo a avaliagdo daspoupancas or¢camentais @lo préprio exercicio deaevisdo da
despesa,;

9 Tornar o processo mais transparentéd comunicacdoaos cidaddossobre & obijetivos,
progresso e resultados do exercicio deve ssgular e transparente

1 Assegurar a consisténcieom o planeamentmrgamental anual e plurianuah estrutura legal
do processo orgcamental@ve evoluir nsentido deincluir a necessidade da condugéo regular
de exercicios de revisdo da despesa

345.No Programa deEstabilidade 2022027,no quadro referenteas principais medidasde politica
orcamental encontramse quantificags poupancar¢camentaisagregadasie 391M ¢ parao
conjunto daqueles anosQuestionado sobrecomo calculou estes impactos e que medidas
estavama ser projetadagara esse imoMFa penas r e s pds matlidas qug id® E
concretizar a poupanca estimada no Programa f@stabilidade de 202202% s er ao det al /
no Relatorio doOrgamento do Estado de 2024Contudo, talndo veio a acontecer, dado que
naofoi apresentada informag&o sobre como se estimaram as pouparigasritas noPrograma
de Estabilidadeo quenéo permiteaferir da solidez fundamentodasestimativasconsideradas

346.Apesar de em 2023 se terem dado passos importantes para o desenvolvimento de um exercicio
de revisdo da despesa alinhado com as melhores praticas internaciosailssistem duvidas
acerca da sua adocéo plena em etapas fundamentisxercicio, o0 que pode comprometer a
sua eficicia e utilidade, designadament@) a assuncdo de um compromisso sélido com o

118https://www.consilium.europa.eu/pt/press/pressreleases/2016/09/09/eurogroupstatement/
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exercicio por parte dos responsaveis politicos; (ii) a ado¢do de uma politica de transparéncia,
através da divulgacéo dos relatorios de revisdo da despesa e da estrutura do préprio exercicio;

(i) a garantia da efetiva institucionalizacdo do exercicios@gurando a sua constancia para la
das alterac6es de prioridades e/ou de ciclo politico; (iv) a implementacdo transparente das
opcOes de politica escolhidas, permitindoarcountabilitidos seus responsaveis; e (V) a criacao

de mecanismos eficientes de avaliacdo peridédica do exercicio, que possibilitem rever a sua

estrutura e avaliar da sua eficacia.
No ambito do exercicio do contraditério, 0 Minigt de Estado e dag-inancas realca o seu

e mp e n h oa l4 cénducdo do atual processo de revisdo da despesa, sendo um dos fatores

criticos de sucesso o pleno alinhamento com o ciclo do processo orcamental, mas tambéem a
integragdo no quadro orcamental de médio praze

Sobre a questéo da transparéncia refere ainda gudivulgacéo do exercicise inicia coma
publicacéo doE ( @)ograma de Estabilidade do relatorio do Orcamento do Estagasendo
objetivo conferir ampla divulgacdba medida [sicfjue oprocessade revsdoda despesa publica
ganha maturidade. Nesse sentigaem vindo aser disponibilizadainformagéo atualizada, na
webpage do GPEARI, sobre o desemmiento do projeto em cursd G) € |

Pese embora esta dlicacaq importa salientar quea informacgéo constante daeferidapagina
eletrénica a data & 23 de maio de 2024ao corresponda aos requisitosde transparéncia
definidos na boa pratica de transparéncia da OCHiE ndo eramdivulgados os termos de
referénca, nem os relatériostécnicos com as andlises epcdes de politica com origem nos
grupos de trabalhoNo entanto, também foi avancado questa prevista a divulgacés ( Ggs
resultados obtidosnos exercicios de revisdo da despeéaira ContaGeral do Estado, com
inicio na Conta do ano de 2024 publicar em 2025

15. Factos supervenientes
347.0 Ministério das Finangas(MF), através do GPEARI, viu aprovado Rvojeto 24PT29d

Strengthening policy costing methodologies and mediderm budgeting practicesao abrigo

do Instrumento de Assisténcia Técnica (IAT) 4. Com inicioprevistopara 04.° trimestre de
2024 e com uma duracgédo de 24 meses, visara, de acordo com a Tutela, reforcar a integi@céo
exercicio de revisdo da despesa no quadro or¢camentahééio prazq encontrandese em maio

de 2024numa fase de préancamento.

348.0 resultado esperadalesteprojeto consistena melhoria da capacidade de custeio de politicas

publicase da elaboracéale estimatives plurianuaisda despeséase paseline expenditurée
de projecoes de éspesa®.

349.No contexto do desenvolvimento do novo modelo de revisdo da despésdereferir ter sido

recebichinformacdo doMF que indica que

1 Estaem curso afase de monitorizagdo danplementacao das medidas subjacentes as
opcdes de plitica adotadas no ambito dos topicos sujeitos a revisdo no ciclo
orcamental de 2024 (ECO.AP e Saude);

1 Enconta-se em fase de concluséo pela OCDE a elaborag@ananuais para cada uma
das fases do exercicio, nomeadamente desenho e execu¢do, monitorizacdo e
implementacao e divulgaggo

f Foramconstituidasequipas tematicagpara a implementacéo doprocessos de reviséo
da despesa definidos para o ciclo orcamental de 2085E Subs édi o de

119Tryggvadottin(2022).
120No origina: EEnhanced capacity to c¢ omear baseling estimatops asdoespernditug s
projections. é
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ESubvenddes Pegblicas de origem nacional é,
pagamento de Recursos Priaprios Tradiciona
funci onamento da Aut or i ddabdne comaaprovadbsds i a e
respetivostermos de refeéncia ped Equipa de Coordenacdo Geral (ECG) do GTRD

2023

De acordo com o MF, aescolha destes tépicos corresponde a um esforgode
alargamento do ambito do exercicio, por formaamalisar uma maior magnitude &
despesapublica

1 Emmaio de 2024,as equipas tematicas ja tinham elaborado os respetivos relatérios
finais, que se encontravam a aguardaprovacéao por parte da ECG

350.A evolucéo recente dos exercicios de revisdo da despatsavés das iniciativas daJE?1é
abordada numa publicacdalo seuDepartamento para Assuntos Econémicos e Financeiros
(DG-ECFIN) de maio de 202 (discussion pape?2 Nesta publicacadp. 27), a proposito das
Country Specific Recommendatior&CSR) emanadas no contexto do Semestre Eurgpeu
surgem as dirigidas a Portugatelativasa realizacdoem 2016de um exercicio de revisdo da
despesa do tipo abrangest e ao reforcarem 2017dos esforcostendentesao alargamento do
ambito da despesa publica abrangidzela revisdo da despesa

351.A este respeitoaquela publicacdo refergue, na sequéncia destas recomendacdes, Portugal e
Espanha teriam desenvolvido exerciside revisdo da despesa do tipo abranger{fe 16). No
ambito da presente auditoria ndo foramncontradas evidénciague suportem esta afirmacéao,
considerandoque a simples comjlacdo da informacgéo recolhida através do AneXai sem
qgualquer analise dasua qualidade nem expectativa de implementagdodas iniciativasde
eficiéncia e controlo orgamentassim propostasd ndo configura um exercicio de revisao da
despesa

352.Mais, como ja referido no Pontal2.6 nos proprios projetos de planos orcamentaisatart
budgetary plansenviados aCEno ambito do Semestre Europeu, o MF da a implementacéo do
exercicio de revisdo da despesa cont®/ ar g a me nt e e Juaessivamente adiada: €
Reporta também que o exercicio ndo apresentara um grau de materialidade significativo, com
estimativas de impacto sobre a despesa publica que nunca excedem 0,1% do PIB.

353.0 referido discussion papenp. 16, Tabelal) destaca ainda, enquanto desenvolvimentos a
assinalar, as melhorias ao nivel da transparéncia do exercicio portugués, designadamente no
gue se refere as avaliagfem¢post a publicitagdo dos relatorios finais e & monitorizacdo e
acompanhamento das opcdes de politica escolhidas. A data, ndo existe evidéncia de avaliacbes
expost concluidas, de publicacao de relatérios finais e da definicdo de metodologias e de
mecanismos de monitoriza¢cdo e acompanhamento.

121Nomeadamente as Country SpecificRecommendationCSR), os Planos de Recuperacdo e ResiliéfBiRR)e o
Instrumento de Assisténcia Técnica (IAT) dE

122Hoogeland et al,(2024).
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IV. CONCLUSOES

Do exame efetuado destacase as seguintes conclusdes, que fundamentam as recomendacdes
formuladas.

A revisdo da despesa € um instrumento de gestao financeira publica que consiste esarutinio
detalhado, coordenado e sistematico da despesa base, com o objetivo de identificar poupancas
decorrentes de melhorias ha eficiéncia e oportunidades para reduzir ou redirecionar despesa publica
ndo prioritaria, ineficiente ou inefica@Pontos 5,6 e 7).

354.A sua adocao é aconselhada por instituicdes internacionai®missdo EuropeidCE) Fundo
Monetario Internacional (FMI) e Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDEY), como um instrumento paraeduzir o nivel da despesa publica agregada
e/ou melhorar a qualidade da despesa publica, redirecionafedpara onde € prioritariacriando
espaco orcamental para novas iniciativas de despegaara responder a pressdes or¢camentais
emergentes

355.Este tipo de instrumento foi desenvolvido, numa primeira fase, ainda no séc. XX, de forma
independente, por alguns paises como 0s Paises BaiasDinamarca, na década de 80, e o
Reino Unido e o Canada, na década de 90, disgesmdo-se pelos paises mais desenvolvidos
apos acrise financeira de 2008 e arise dasdividas soberanasa zona eurg entre2010e 2013
(Figura2).

356.Com base na analise das experiéncias iniciais de revisdo da despesa, foi possivel observar que
a implementagdo completa deste tipo de exercicio requer, inicialmente, a defini¢cdo clara do seu
ambito e objetivos gerais eda estrutura responsavel pela sua execu¢c®pdemtambém ser
definidos, desde logo, mecanismos de monitorizacdo de resultadadeeavaliacdo globais do
exercicio

357.A execucgdo do exercicio de revisdo da despesa concreéizatravés de processos individuais.
Cada processo individual de revisdo da despesaterializase atravésda execucao sequencial
das seguintes etapa@-igurab):

i. Escolha das areas de despesa publica a rever

ii. Definicdodo calendario de execuc¢do e dos recursos a atribuir ao processo, assim como da
forma de comunicacgéo dos resultados da andlise;

iii. Formulagédo deopc¢des de politica. Com base num diagnéstico e andlise da despesa base
(expenditire baselingsujeita a revisdo, sado formuladas opc¢des e recomendagdes de politica
viaveis para apresentar aos decisores politicesrtidasnum relatorio;

iv. Tomada dedecisao politica com base na informacao dos relatérios;
v. Implementacéo das decisdes tomadas;

vi. Monitorizacdo da implementacéo das decisbes;

vii. Avaliacdoexpostdas poupancas orcamentais obtidas.

A revisdo da despesa prossegue 0 objetivo de gerar evidéncia que seja utilizada pelos centros de
decisdo politica e administrativa nos processos orcamentais, de madpossibilitar a sele¢céo e
implementacao depoliticas com impacto na utilizacdo mais eficiente dos recursos publig@ontos

8e9)

358.Embora cada pais, em funcao das suas necessidades especificas, implemente revisdes da
despesa com caracteristicas diferentes em termos de ambito (seletivalmangent¢, estrutura
(top-down, bottom-up ou conjuntas) e tipo de poupancas a obter (estratégis ou taticas), foi
também possivel, através da analise das diversas experiéncias internacionais, identificar um
conjunto de boas praticas associadas a fatores de sucesso na conducao des¢esicios
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359.Nesse sentido, & CDE identifica as seguintes sete bopgaticas(Figura8):

i. Definicdo de um ambito e objetivos claros para o exercicio;

ii. Atribuicdo de pagis explicitos quer para os atores politicoguer para odrabalhadoresdo
Estado responsaveis pela execucéo técnica dos estudos;

iii. Definir estruturas de governangelarascompreendendaodas as etapas dexercicio;
iv. Integracdo do exercicio de revisdo da despesa no processo orcamental;

v. Implementacdo das opcbes de politica geradas pelo processo de forma transparente e
verificavel;

vi. Divulgacéaoe acessibilidadedos relatérios e da metodologia dos processos de reviséo
vii. Avaliar periodicamente e manter atualizado o exercicio de revisddefgpesa.

A implementacdo efetiva de um exercicio de revisdo da despesa poderia ter concorrido para a
reforma da gestao financeira publica portuguesa iniciada 2015com a Lei de Enquadramento
Orcamental (LEOYevista (Ponto 10)

360.A implementacdo regular deste tipo de processos refor¢ca os objetivos propostos pela LEO,
nomeadamente através do contributo para a concretizacdo dos principios orcamentai$i)
economia, eficiéncia e eficacidii) transparéncia orcamental(iii) equidadeintergeracional e
(iv) sustentabilidade das finangagublicas.

361.Mais precisamente, a implementacao regular da revisdo da despesa poderia ter reforcado o
desenvolvimento da reforma da gestdo financeira publica, sobretudo em beneficio da
concretizacdo darcamentacéo poprogramas e da adog¢éo plena do SN, nomeadamente
da Norma deContabilidadePublica (NCP)27 d Contabilidade de Gestao.

362.A orcamentagdo porprogramas permitira relacionar o financiamento atribuidoom os
impactos das politicas desenvolvidas e a adocaoadatabilidade degestdopossibilitaragerar
informag&o mais detalhada sobre os custos das atividades publicas desenvolwdagibuindo
para melhorar a base informativa inerente aos processos de reviséo da despgepar esta via
possibilitar a identificagdo de atividades publicas ineficientes, demasiado dispendiosas e nao
prioritarias (Figural0).

Em Portugal, entre 2013 e 2024, sucederaatrés experiéncias distintas de desenvolvimento desde
tipo de instrumento de gestdo financeira publica. As duas primeiras revelasamepisodicase
desconexas @ao permitiramum desenvolvimento continuo dexercicio A terceira experiéncia esta
atualmente em curso. Nao obstante surgir mais alinhada com as boas praticas internacionais do
gue as antecedentes, ainda ndo existe base factual suficiente para a sua avaliagéo @tobtds11
12e13

363.A primeira experiéncia, que ocorreu durante mgrama de ajustamento econémicefinanceiro
(20132014) foi fortemente marcada pela necessidade de alcancar, no curto prazo, redugdes
substanciais no volume de despesa publica. A implementagdo do processo beneficiou da
assisténcia técnica do FMI e teve um ambito bastante abrangente, eralboanalise da despesa
base n&do tenha sido muito profunda, consistindo sobretudo em comparacfes nacionais e
internacionais Genchmarkng). (Ponto 1)

364.0 alinhamento desta primeira experiéncia com as melhores préticas internacionais foi muito
limitado. Apenas no que diz respeito a definicdo clara dos objetivos e a integragdo no processo
orcamental se verificou o alinhamento com essas boas préticas. Entidercontrario, é de
destacar a falta de transparéncia do exercicio e de definicao clara dafipdps intervenientes
no processo(Figurall.

365.A segundaexperiénciaocorridaentre 2016 e 2023icou marcada pela ambiguidade quanto aos
objetivos e ambito do exercicio, pela fragilidade da estrutura de governanca responsavel pela
sua execucao e pela tentativa de envolvimento de um grande nimero de entidades no exercicio
através da recolha de inigfivas individuais geradoras de poupancas no processo de preparagao
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anual do Orgamento do Estado, através de um suporte instrumental criado pela DirSyéal
do Orcamento (DGO), denominado de Anexo X, que se veio a revelar irefiijuanto
mecanismo para uma maior racionalizacdo da despesa publ{€onto 19

366.Iniciada no contexto da vigilancia internacional daE@ do FMI a que o pais se encontrava
submetido apds o programa de ajustamenta sua utilidade foi prejudicada pela auséncia de
coordenacao entre os trés pilares em que assentava, designadamente: (i) a criagdo de um grupo
de trabalho dedicado ao processo de revisdo da despesa; (i) a recolha de contributos de
medidas de revisdo ddespesa junto dosministérios setoriais; e (iii) a recolha de contributos
para a revisao da despesa de cada uma das entidadeAdfainistracao Publicaatravés de um
formulario de preenchinento obrigatério no ambito da preparacdo do Orcamento do Estado
(Anexo X)(Figural?

367.As iniciativas de poupanca identificadas nasexos X e os contributos daministérios setoriais
divulgados posteriormente nos Relatérios do Or¢camerdo Estado(ROE) entre 2017 e 2023,
eram independentes, ndo existindo uma relagdo proxima nem complementar entre os dois.

368.As medidasde revisdo ¢ despesa indicadas pelos ministios setoriais nosROErevelaam-se
tecnicamente inconsistentesPor sua veza qualidade da informacgédo relativesamedidas de
melhoria da eficiéncia e de controlo da despeisacritas pelas entidades publicamostrou-se
muito fraca. A inconsisténcia técnica da informacdo, quanto a natureza das medidas e
estimagdo dos impactos orgamentaignviabiliza inclusivamente o apuramento de resultados
globais.As medidas propostas n&o vincularam, efetivamente, as entidades proponentes, nem
as respetivas tutelas setoriaisNao ha conhecimento de que tenha existido controlba
informacéo submetida pelos servigos e entidades através do Anéxoor parte doMF e dos
ministérios setoriais nem a monitorizacdo da implementacdo das medidas propostas.

369.A incapacidade doministérios setoriais e ddsrupo de Trabalho de Reviséo da Despesa Publica
criado em 2016(GTRD2016)para consolidarem e corrigirem a informacdo do Anexo X, em
conjunto com a auséncia de escrutinio e avaliacdo sobre a implementacdo das medidas de
melhoria da eficiéncia propostas por cada uma das entidadasdministracdocentral, levaram
a que este instrumento fosse totalmente ineficaz no &mbito do processo de revisao da despesa.
Mesmo sendo evidente aneficaciadeste processo, por falta de capacidade para utilizar a
informagdo remetida pelas entidades, continua a impse as entidades da administracdo
central este custo administrativo sem adequadalor.

370.As medidas propostas peloministérios setoriais eram recolhidas na fase final de preparacao
do Orgcamento do Estado e ndo evidenciaram estar devidamente fundamentadas. Em muitos
casos nao correspondiam a medidas de revisdo da despesa, eram vagas e ndo quantificadas.
N&o houve uma moitorizagdo da implementacédo efetiva das medidas propostas, nem uma
avaliacdo da geracéo de poupancas orgcamentais.

371.Esta segunda experiénciavelouse tecnicamente inconsistente e também ambigua quanto ao
seu ambito. Nado houve uma delimitacdo adequada entre o que sdo atividades de revisdo da
despesa e outras praticas relacionadas com a melhoria da eficiéncia dos servigos publicos,
como por exemplo os investimentos em equipamentos geradores de energias renovaveis ou o
investimento em sistemas informaticos, o que levou a que o exercicio acabasse por perder o
seu foco.Acresce ainda o facto dedo dispor de mecanismos queyermitissem aferir com
fiabilidade o volume de poupancas orcamentais gerad&guraly.

372.Nos proprios projetos de plane orcamentas (draft budgetaryplans) enviados & Comisséo
Europeia no ambito ddsemestreEuropeu, oMF da a implementagéo do exercicio de revisdo da
despesa comoE/ ar gament ee smaessivamente adiadas Reporta também que o
exercicio ndo apresentara um grau de materialidade significativo, com estimativas de impacto
sobre a despesa publica que nunca excedem 0,1% do PIB. Mesuoina areaconsiderada
prioritaria, como a Saude, as poupancgwevistas nos Relatérios do OE eram bastante
modestas correspondendo em média 4,04% da despesarcamentada(Quadrol).

-74-



(g m
C TRIBUNAL DE
= CONTAS

373.A reduzida materialidade do exercicitbe revisdo da despesara criticada pela Comisséo
Europeia no relatério de vigilancia pggograma de assisténcia dverdo de 2019, referindee
explicitamente que o exercicio de revisdo da despesa progredia lentamente e que se estimava
gue as poupancas orgcamentais a obter viessem a ser bastante modestas.

374.No contexto desta segunda experiénaargiria ainda o Sistema de Incentivos a Eficiéncia da
Despesa Publica (SIEFRpstrumento direcionad a melhoriada qualidade da despesa publica,
gueseviria arevelartotalmente ineficaz. Desde sua criagcdoem 2017, apenas uma candidatura
foi aprovada e ndo foram pagos quaisquer incentivos. Apesar da sua ineficacia total, o sistema
nao foi objeto de avaliacdo, nem de qualquer alteracdo e mangevem vigor até 2024.

375.A terceira experiéncide revisdo da despesam Portugaljniciadano terceirotrimestre de2023
apesar de contemplar uma restruturacdim modelo derevisdo da despesa face as experiéncias
anteriores que traduz um maior alinhamento comsaboas préaticasnternacionais ainda nao
produziu resultados efetivos, uma vez que a implementagioomaioria dasopcesde politica
decorrea ao longo do ano de 2024com produgéo de efeitos nos anos seguintéBonto 13

376.Apos a crisedespoletada pela pandemia de COWI®, no ambito doPlano de Recuperacao e
Resiliéncia(PRR é inscrita uma componente relacionada com a Qualidade e Sustentabilidade
das Financas Publicas que inclui a reforma da revisdo da despesa, com o objetivo de adotar os
mecanismos para integrar as revisfes da despesa no processo orcamental regular, inelaind
avaliacdoexpostdos ganhos de eficiéncia.

377.E constituido mais um grupo de trabalho no final de 2022 com a misséo de efetuar um
diagnéstico do exercicio de revisdo da despesa publica iniciado em 2016, realizar um estudo de
benchmarkingnternacionale elaborar uma proposta de reestruturacao do exercicio de revisao
da despesa.

378.0 modelo implementado pelo MF, na sequéncia das propos@aquelegrupo de trabalho,
apenas prevé a divulgacdo das metodologiaslotadas e das estimativas de poupanca,
distanciandese das melhores préticas internacionaigue defendem a divulgagéo publica dos
relatérios com a andliseealizadae as propostas de politicaroduzidas Esta decisao prejudica
a transparéncia sobre o exercicio desenvolvido.

379. Na sequéncia das propostas constantes delatério final elaborado pelo grupo de trabalho
criado em 2022 procedeuse a redefinicdo de estruturas, formulacdo de objetivos claros,
introducdodetermos de referéncia sobre a conducao dos processos e robustesguexercicio
de revisdo da despesa face as experiéncias anteriores. Formaeequipas tematicasem
funcdodas areasescolhidaspara sujeitar a revisédo da despesa e foram elaborados relatorios
com o resultado das analises efetuadas e as recomendacgfes de politica a gogarald).

380.A fase atual do exercicio de revisdo da despesa é a que apresenta maior alinhamento com as
melhores praticas internacionais, mas ainda subsistem riscos na capacidade de assegurar a
transicdo para as etapas mais exigentes do processo: a implementacdo desate politica, a
monitorizacdo dessa implementacao e a avaliagégpostdo processo(Figuralj.

Em 2024, ap6s mais de uma década de tentativas para a implementacéo da revisdo da despesa em
Portugal, o exercicio ndo conseguiu alcancar um estado de maturidade que assegurasse a sua
eficacia enquanto instrumento de gestéo financeira do Esta@ontos 14e 15

381.De facto, a implementagéo da revisdo da despesa em Portugal ainda n&o se encontra instituida
enguanto rotina integrada no ciclo anual do processo do Or¢camento do Estado, que permita o
escrutinio detalhado, coordenado e sistematico da despesa base, coméavid devidamente
guantificada em unidades monetarias e fundamentada sobre o aproveitamento das
oportunidades para reduzir ou redirecionar despesa publica.

382.A maturidade do exercicio e a sua capacidade para gerar informacéo Gtil a tomada de decisées,
de acordo com 0s objetivos propostos pela revisdo da despesa, tem sido comprometida,
sobretudo, pela sua falta de institucionalizac¢éo, pela reduzida transparénaiaua condugéo e
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pela insuficiéncia de apoio e patrocinio politicos, determinantes para assegurar a sua
implementacao e afirmar a suatilidade erelevancia.

383.As instituicdes internacionais com as quais o Estado Portugués se tem relacionado no ambito
do exercicio de revisdo da despesa, designadamente a Comissao Europeia (CE) e a OCDE, nao
tém procedido a uma adequada monitorizacdo dos seus elementos essencigsatcas
adotadas, com prejuizo da correta percecdo acercareldidadeportuguesaquanto a efetiva
utilizacdg expectativa de impacte grau de maturidadedaquele instrumento de gestédo
financeira publica.
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V. RECOMENDACOES

Atentas asobservaces e€onclusfes da auditoridormulam-se as seguintes recomendagdes
Ao Ministro das Finangas

R.1. Assegurar a consolidacdo dexerciciade revisdo da despesadotando as melhores préaticas
internacionais da OCDE3 nomeadamente:
R.1.1Assegurara plenaintegracéoda revisdo da despesao ciclo orcamental de modo que
produza resultados materiais nos préximos ciclos de preparacdo e elaboracdo das
propostas do Orcamento do Estado para 2025 e anos seguintes;

R.1.2Assegurar a transparéncia necessaria ao exercicio de revisdo da despesa, conferindo
ampla divulgagéo publica aos termos de referéncia e aos relatorios dos grupos de
trabalho técnicos constituidos no ambito do exercicio de revisdo da despesa,
eventualmenteacompanhando os documentos de divulgac@io Orgamentodo Estado.

R.1.3ncumbir o GPEARI de desenvolver as metodologias e processos necessarios a
monitoriza¢do da implementacdo das medidas e politicas com origem no exercicio de
revisdo da despesdem comoa avaliagcdoexpostdo seu impacto orcamental.

R.1.4Divulgar, de forma detalhada, no ambito da Conta Geral do Estado, as poupangas

or¢camentais obtidas com o exercicio de revisdo da despesa, incluindo a metodologia de
apuramento desses impactos.

R.1.59°romover com a periodicidadeconsiderada adequadaa avaliagdoindependentedo
exercicio deevisdo da despesaavaliando ndo sé os resultados obtidpgas também
a forma como os seus aspetos estruturaisas suas drersas dimensdege.g, ambito,
abordagem, definicao de objetivos e governangantribuiram paraesses resultados

R.2. Assegurar que todos ogrupos detrabalhoe estruturastemporariasconstituidas no ambito
da atividade daVlinistério das Financasespondam sobre os resultados da sua ag&sigindo

dos mesmos a elaboracdo deelatérios sobre as atividades desenvolvidas resultados
alcancados

R.3. Providenciar para que Anexo Xou instrumento semelhantesejaefetivo,considerando

A Adteracdodo calendariade solicitacao das medidas de melhoria da eficiéncia da despesa

publica, de modo quea informagéo solicitada possa ser objet@@dequada ponderagéo
e analise;

A O envolvimento e @pacitazdo das entidades publicas sobre preenchimentodo AnexoX
e 0sseus objetivos;

A Apromocaoda capacidadeécnicaparaanalisar a informagao remetida pelas entidades

selecionar medidas a implementar eapurar estimativas dos respetivos impactos
orcamentais

A A responsabilizacdodas entidades pela implementacdo das respetivas medidas e
promocao daavaliagdoexpostdos seus resultados.

R.4. Promover o progressivalargamento do ambitadas despesas sujeitas a revisdo, de modo a
assegurarque todos os principais agregados de despesa publica sdo objeto de revisédo

12375 boaspraticasda OCDE para a reviséo da despesa apresentadas em Triggvadottir (2022;1d), 8om as quais 0
exercicio portugués necessita de reforcar o seu alinhamento sdo: a integragcdo com o processo orcamental; a
implementagdo das recomendacgdes de forma transpaeemle modo a permitir aaccountabilitydos responsaveis;

atransparéncia dos relatdrios e dastruturada revisdo da despesa; e a manutengdo de uma estrutura atualizada para a
revisdo da despesa mediante a avaliacdo do exercicio.
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periodica eque os recursos publicos ndo sédo afetos a atividades ineficientes, ineficazes e ndo
prioritarias.
R.5. Atualizar, caso se justifigue a sua continuidadep quadro legal e normativo do SIEF

determinando a atualizag&do epublicitagdo de informacdo sobre candidaturas Ecentivos
concedidos desde a sua instituicdoo respetivositio eletrénica

R.6. Desenvolver os mecanismos com vista implementacdo da NCP 2d Contabilidade de
Gestagq integradano Sistema de Normalizacado Contabilistica para as Administracdes Publicas
(SNCAP) e a Orcamentacdo por Programagprevista na LEQ de modo a desenvolver
metodologiasfidveisde custeiodas politicas publicas

R.7. Promover o desenvolvimentde fontes e sistemas de informacdo que permitam melhorar a
base informativa que fundamenta as andlises e as op¢Bes de politica publica geradas no
ambito do exercicio de revisdo da despesa

Ao Gabinete de Planeamentd;stratégia, Avaliacdo e Relagdes InternaciondisMinistério das
Finangas

R.1. Concluir o desenvolvimento, em cursoocsistemade monitorizacdo da implementacéo das
decisdes de politica com origem nos processos de revisdo da despedmavaliacdoexpost
dos seus impactos orgamentais.

R.2. Fomentar no ambito daRede de Servicos de Planeamento e ProspetivaAdaninistracéo
(REPLAN)a partilha de conhecimento e ampliacdo das fontes de informacgagisponiveis
para a realizacdo dos processos de revisdo da despesa.
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VI. VISTA AO MINISTERIO PUBLICO

Do projeto de relatorio foi dada vista ao Ministério Publico, ntesmos e para os efeitos do artigo
29.°,n.°5, da LOPTC, gque emitiu o respetivo parecer.

VIl. EMOLUMENTOS

Nos termos dos artigos 1.°, 2.°, 10.°, n.° 1, e 11.°, n.° 2, do Regime Juridico dos Emolumentos do
Tribunal de Contas, aprovado pel®ecretelLei n.° 66/96, de 31 de maio, com as alteracdes
introduzidas pelas Leis ®° 139/99, de 28 de agosto, e-EB82000, de 4 de abril,séo devidos
emolumentos no montante del.71640 g, a suportar pela DiregdoGeral do Or¢camentoe pelo
Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagddrela¢cbes Internacionais do Ministério das
Financas

VIIl. DECISAO

Os juizes do Tribunal de Contas, em subsecc¢éo da 2.2 Seccao, decidem:

1. Aprovar o presente Relatério;

2. Que o Relatério seja remetido as seguintes entidades:

1 Presidente da Assembleia dRepublica;

9 Ministro de Estado e da&inancas

9 Ministrada Saude;

1 Ministro da Educagéo, Ciéncia e Inovagao

9 Fernando Medina Maciel Almeida Correia,-Ehnistro das Finan¢as

1 Mario José Gomes de Freitas CentertexMinistro das Financas ExMinistro de Estado e
das Financas;

9 Joéo Rodrigo Reis Carvalho LedosNtiristro de Estado e das Financas;

9 Carlos Manuel Félix Moedas, Becretario de Estado Adjunto do Primeildinistro e, nessa
qualidade, ExCoordenadodaEstrutura de Acompanhamento dos Memorandosriada pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 28/2011, de 11 de julho

1 Presidentedo Conselhode Administracéo da&Servicos Partilhados do Ministério da Saude,
EPE;

1 Presidente doConselhoDiretivo da Entidade de Servigo$artiihados da Administracdo
Publica, IP

1 Presidente daConselho Diretivo déAdministracéo Central do Sistema de Saude; IP

9 Presidente doConselho Diretivo daAutoridade Nacionaldo Medicamento e dos Produtos
de Saude, IP

1 Inspetor-Geral deFinangas
9 Diretor-Geraldo Or¢camentq

1 Diretor-Geral doGabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relagfes Internacionais
Ministério das Financas

-79-


https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/1996-132965132
https://diariodarepublica.pt/dr/legislacao-consolidada/decreto-lei/1996-132965132

iy
2

LS

i C TRIBUNAL DE
]

CONTAS

1 Presidente do Conselho de Finangas Publicas;

9 Miguel Castro Coelho, E€oordenador do Grupo deTrabalho de Revisdo da Despesa
Publica, criado pelo Despacho n.° 13445/2016, de 10 de novembro

1 Jo&o Miguel Agra Vasconcelos Leal Eoordenador do Grupo de Trabalho de Revisdo da
Despesa, criado pelo Despacho n.° 334/2022/MF, de 16 de novembro.

. Que um exemplar do presente Relatério seja remetido ao Ministério Publico junto deste Tribunal,
nos termos dos artigos 29.°, n.° 4, 54.° n.° 4, 5%® 2, da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto, na
versdo atual

. Determinar que as entidades destinatarias das recomendac¢fes informem o Tribunal de Contas,
no prazo de trésmeses apos a rececdo deste Relatério, por escrito e com a incluséo dos respetivos
documentos comprovativos, acerca da sequéncia dada as recomendacoes

. Fixar o valor globatios emolumentos em1.71640 g nos termos dos artigos 2.2, 10.° e 11.° do
Regime Juridico dos Emolumentos do Tribunal de CoAtdsa pagar, em partes iguais, pela
DirecdoGeral do Orcamento e pelo Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Rela¢cbes
Internacionais do Ministério das Financas.

. Que, apoés as notificagbes comunicagcbes necessérias, 0 Relatério seja colocado a disposicdo
dos orgéos de comunicagéo social e publicado no sitio do Tribunal de Conta&ireanet.

Tribunal de Contas, en20 de junho de 2024

O Juiz Conselheiro Relator

%P{fd@/

(Lufs Filipe Cracel Viana)
As Julzas Conselheiras Adjuntas

Helena Maria Mateus de Vasconcelos Abreu Lopes

(Participou na sessao por videoconferéncia e votou favoravelmente o Relatdrio)

Maria da Luz Carmezim Pedroso de Faria

(Participou na sessdo por videoconferéncia e votou favoravelmente o Relatério)

124pecretolei n.° 66/96, de 31 de maio, com as alteracdes introduzidas pela Lel30/99, de 28 de agosto, e pela Lei

n.° 3-B/2000, de 4 de abril.
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Anexold Metodologia

A auditoria foi desenvolvida em conformidade com as fases de planeamento, execucdo e de
el aboraaao do relato, prdPviintcEgp i mes EFEMamdwuwalendai A
de Auditori aadbesdRldG ul t adosé

As evidéncias de auditoria estdo documentadas eddservacfes e conclusédermuladas estédo
fundamentadas.

PLANEAMENTO

A fase deplaneamento inclui a identificacdo eanalise d& documentos oficiais nacionais e
internacionais sobre o exercicio de revisdo da despesa em Portudgdd ambito da primeira
experiénciade revisdo da despesa, durante o programa de ajustamento econémico financéiio
recdhida e analisada @ocumentacaosobre o préprio program&Se sobre aESAME?26

Foi efetuada umaevisao da literaturdécnicasobre a revisao da despesa centrada nos documentos
elaborados por organizagdes internacionais como @QCDE o FMI e a CE. De entre esta
documentacdo destacae o documentoda OCDEsobre as melhores praticas internacionais
ambito da revisdo da desped¥ queveio a constituira principal fonte de critérics de auditoria Pela
sua importancia no ambito d descricdo dos processos inerentes ao exercicio de revisidespesa
devemdestacarse ainda os documentos do FNR8e da Comisséo Europel® acerca @ desenho,
implementacdo e conducdo de revisdes da despeseelhor concretizado nosAnexo3 d Exemplos

de ferramentas, técnicag abordagens analiticas de um processo de revisao da despésaexo5d
Termos dereferéncia de um processo de revisédo daspesa

Recolheuse informacaosobre a pratica da revisdo da despesas paisesque desenvolveram e
implementaram inicialmenteeste exercicio, nomeadament®s Paises Baixos, a Dinamarca,

Canada, o Reino Unido e a Famldia e foram analisados relatérios de revisdo da despeésspaises
europeus, como a Irlanda e Espanha.

O planeamento da auditoria englobou aindaracolhae andlise da informacao da base de dados da
OCDEcom os resultados do questionarimternaciond sobre a revisdo ddespesarealizadono ano
de 2020.

Foi analisada a informacdo publica disponibilizadsobre o SIEF enalisachs as circulares de
preparacdo do OE, nomeadamente a estrutura do Anexo X em cada um dos anos de vigéncia do
exercicio.

Foi ainda realizada uma reunido exploratéria sobre o processo de revisdo da despddnistério
da Saude com @ntdo Coordenadorda extinta Estrutura de Missdo para a Sustentabilidade do
Programa Orcamental da Saude (ESPOS)

Com base nessa informacéo foi elaborado o Plano Global de Auditayiee delimita 0 ambito,
identificaos objetivos,os critérios,0 métodoe os procedimentos de auditorisgonstitui aequipa de
auditoria efixao calendario da acag®

125https://www. historico.portugal.gov.pt/pt/o-governo/arquivehistorico/governosconstitucionais/gc19/0s
temas/memorandos/memorandos.aspx
126Relatérios Documentos Oficiais :: Secretério de Estado Adjunto do Priméitimistro :: Republica Portuguesa

(portugal.gov.pt)
127Tryggvadottir (2022)

128pgpherty e Sayegh (2022)
129yvandierendonck2014)
130|nformag&o n.°12/2022- DA Vd Setor Social, de 26 de outubro de 2022,
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EXECUCAO DA AUDITORIA

A fase de execucdo da auditoria decordeijaneirode 2023 até dezembrode 2023

Dado que dase de planeamento tinha revelado quérdormacao oficial sobre amplementacao do
exercicio de revisdo da despesa eénsuficiente paraaferir a sua aderéncia as melhores praticas
internacionais, houve que recorrer aontactos diretos compersonalidades einstituicbes cuja
intervencéo na implementacéo do exercicio era conhecittameadamenteo primeiro Coordenador
do GTRDP 201& a DGO, entidade responséavel pelo Anexo X.

Com base nesses contactos iniciaie posteriormente através doscontactos com o GPEARfoi
possivel conhecer como foi concebid® estavaestruturado o exercicio de revisdo da despesa
implementado a partir de 201L6nomeadamenteos papéis atribuidos as diversosintervenientes
(MF, ministérios setoriais e entidades dAdministracdo Publicaentra). Foram também recolhidas
informagdes sobrea forma comocomunicavame se articulavam estes interveniente® processo

O elevado grau de informalidadea comunicacao articulagéo entre os diversos atoresaescassez
de documentacagoroduzidadificultaram a recolha d prova de auditora necessaria suaexecucao.

Concomitantemente com a execu¢ao daditoria, foi constituidoe iniciou fun¢gdeso GTRD 2022

gue incluia nos seus objetivas realizacédo de um diagnéstico sobre o exercicio de revisdo da despesa
implementado em 2016 ea elaboracdo de uma propostae reestruturacdo do exercicio. A
documentacdo produzidae recolhidapor este grupo de trabalhoassim como as informacfe®
esclarecimentos prestados pelo seu coordenadgredosrestantes elementos do grupo de trabalho
revelaramse fundamentais para formacédo da observagfe® conclusbesle auditoria

A recolha de prova de auditorisobre aimplementagédo do exercicio de revisao da despesdre

2016 e 2023nomeadamente sobr@s seus objetivos, Ambitoestrutura organizacionalpapéis dos
intervenientese calendariode execucaofezse ainda junto dos doisministérios cuja contribui¢cdo

para o processae destacava em termos de poupangas or¢amentais previstas: a Saude e a Educacao
e, ainda, junto da ESPAPdada a contribuicdo d centralizacdo de compras processospara o
exercicio.Recolheuse igualmente prova de auditoria junto destas entidadesobre a formulagéo,
fundamentacéo, implementacéo e avaliac@spostdo impacto orcamentatias iniciativas de revisao

da despesa divulgadas nos sucessivos ROE

Dado que um dos objetivos da auditoria consistia napreciacdo, em maior detalhe, da
implementacéo do exercicio de revisdo da despasarea da Saude, foi ainda recolhida informacao
junto das entidades identificadas por estministério como intervenientes mais relevantes no
processo: ACSS, INFARMED e SPNEStarecolha de informagéo incidiu sobretudo sobres seus
contributos para a formulagdofundamentacagimplementacaoce avaliacdoexpostdo impacto das
iniciativasgeradoras de poupancas orcamentarxcluidas nos ROE.

Foram executados procedimentos analiticos de auditasi@bre a informacgéo oriundaas bases de
dados com as contribuicdes das entidades para o exercid® revigio da despesancluidas nos
sucessivosanexos X esobre a informacao disponibilizada pela IG#n relacdo acandidaturas ao
SIEF.

Foi aindarecolhida informacgéo produzida no ambito da assisténcia técnpastada pel&OCDEao
projeto de reestruturacdo do exercicio.

Com a contuséo dos trabalhos do GTRD 2022 e a consequergestruturacdo do exercicio e
congtituicdo do GTRDR023,por forma asalvaguardar aelevanciadas recomendag¢dedo TdCpara
aimplementacaodo exercicio de revisada despesam Portuga) foi ainda analisado a luz do critério
de auditora definidg o novo modelo de implementacéo do exerci@oa documentacao produzida,
nomeadamente os termos de referénciasl dois grupos de trabalh¢a constituidose os relatérios
técnicos produzidos.

Os resultados dasanalises everificagdes alicercaram asbservacdes e conclusdede auditoria
constantesdo Relato.

-86 -



© 'Casure

RELATO

Nos termos legais e regulamentares,JuizConselheip Relator aprovou o Relato para remessa para
contraditério apés distribuicaas Juias Conselheias Adjuntas.
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Anexo2 d Exerciciosbottom-up, top-downe conjuntos

Sao exemplos de exercicidwtfom-up os desenvolvidos pelo Canada, entre 1994 e 1996, pelo
Reino Unido, a partir de 1998, e também o implementado pela Republica da Irlanda, entre 2012
e 2014, na sequéncia do pacote de assisténcia da Unido Europeia e do Fundo Monetario
Internacional (FMI).

No caso do processo irlandés, foram examinadas todas as areas de despesa, para aferir se a
mesma estava a atingir efetivamente os objetivos e impactos desejados. Apesar da identificacdo
das propostas de poupancas ser da responsabilidade de cada minisg&iorial, a consisténcia

do processo foi assegurada pela disponibilizacdo de modelos de suporte a analise, que
sistematizavam as questfes essenciais a que cada Ministério deveria responder, para as areas
que tutelava.

Essesmodelos envolviam a avaliagéo de trés critérios:

1 Propdsito do programa ou politica publica: qual a razdo da existéncia do programa, quais
0s objetivos e relevancia para as prioridades da acdo do Governo?

9 Eficacia: este programa ou politica publica esta a atingir os seus objetivos?

9 Eficiéncia: estdo a ser obtidos osuiputs maximos possiveis com o atual nivel de
financiamento? Como pode ser atingida maior eficiéncia se o nivel de financiamento for
mais baixo?

Figural8- Esquema de um processbotiom-up

Revisio da despesa Bottom-Up

Decisdo do Conselho de
MiInistros

Opgdes de poupanca dos Opgdes de poupanga do

Ministérios Setoriais Ministério das Finangas

Revisdes da despesa dos Revisdes da despesa do
Ministérios Setoriais Ministério das Finangas

Fonte: Elaboragéo prépria com base @Robinson(2014)

Um exemplo desxerciciofop-downfoi a conducao dasRevue Générale des Politiques Publiques
(RGPP). Em Franca, o poder orgamental esta sobretudo concentrado na Presidéncia da
Republica e no Primeirdinistro, pelo que este processo de revisdo da despesa teve também o
seu ponto fulcral de decisdo nestes 6rgdos, sendo o comité de acompanhamerdoifé de

suiv) da RGPP chefiado, em conjunto, pelos respetivabefes do gabinete. Este comité teve a
responsabilidade de selecionar as propostas a apresentar ao Presidente da Republica e ao
Primero-Ministro para deciséo, e de monitorizar a implementacédo das medidas selecionadas.

Ja ® exercicios de revisdo da despesa conjuntos Sd0 comuns em paises em que 0S governos
sdo, frequentemente, formados por coligagcbes de partidos. Nestes casos, a estrutura de
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governangado processo deve considerar mecanismos de gestdo de conflitos e divergéncia de
opinido entre oMF e 0s ministérios setoriais.

Figura19- Estrutura possivel de uma reviséo da despesa conjunta

Ministérios
chegama

acorde
Revisdo da despesa

Opgoes de Despesa

Chefia do Governo

Conjunta

Conjuntas

Opgoes do
Ministério das
Financas

L

Ministérios nio Opgoes do

chegam a Ministério setorial
acordo

Fonte: Elaboracao prdopria com base éRobinson(2014)
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Anexo3d Exemplos dderramentas, técnicag abordagens analiticas de um
processo de revisdo da despesa

Exemplos dderramentastécnicas e abordagens analiticas de processo de revisdo da despesa

Tépico

Descri¢éo da despesa

Questbdes a colocar

Possiveis ferramentas, técnicas e
abordagens

Descri¢do da atividade e dos seus objetivos
estratégicos:

Analise do &mbitodo q
programa ou atividade atividade?

publica 1

Qual é o ambito do programa ou

Por que razdo se desenvolve este

programa ou atividade?

1 Quais os objetivos e resultados
esperados com este nivel de

financiamento?

= —a

Lista de atividades;
Identificagcéo dos
beneficiarios;

Detalhe sobre a razdo pela qual
programa ou atividade foi implementadt
e sobre as razdes pelas quais € necessé
asua reforma;

Indicacdo sobre se o programa o
atividade é identificada como estratégic
ou prioritairia  em documentos de
planeamento estratégico (por exemplc
Plano Nacional de Reformas; Grande
Opcoes do Planp

potenciais

Tépico

Andlise da despesa base

Questdes a colocar

Possiveis ferramentas, técnicas e
abordagens

Analise decustos q

(inputs) ebens e

servigosproduzidos ou atividade?
(outputs) 1

Quais sao oshense servigcos que
se espera obter com este program

Quais sao os componentes da

despesa associada ao
programa/atividade?

1 Que areas de despesa absorvem
partes significativas do orgamento’

Principaisresultadosda andlise:

1
1

Descricdo dosense servigos
produzidos;

Valores e volumes por atividade,
objetivo, centro de custo e unidade de
producéo;

Principais recursos

1 Como € que a despesa se distribui §  Numero de funcionarios;
pelas diferentes atividades/tarefas’ ¢ Tipologia dos funcionarios;

Decomposicdo da despesa total:

1 Qual é a quantidade deutput

produzida?

f  Qual é o custo associado a
produzir uma unidade deoutpur?

1

= -8 —a 8 9

Por categoria econdmicae(g.,despesas
com o pessoal; aquisicéo de bens e
servicos, despesa de investimento)
Por setorinstitucional (administracéo
central local, regional,fundos da
segurancgasocial);

Por atividade;

Por objetivo;

Por tarefa;

Por centro de custos;

Por estabelecimento;
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9 Custos por unidade produzida; por

funcionario e porbeneficiario;
Impacto da despesa executada sobre a
distribuicdo do rendimento:

1 Andlise de incidéncia da despesa
(nimero de beneficiarios por decil de
rendimento; percentagem de recursos
capturados por cada decil de
rendimento, beneficio médio podecil
de rendimento)

Detalhes sobre os
determinantes de
curto e de médio
prazo da despesa e
das pressdes para a
sua evolugdo

Que areas apresentaram um

crescimento acentuado ao longo do

tempo?

O crescimento agregado da despese
é determinado pelo comportamento
de todas as suas componentes ou é
determinado essencialmente por
componentes especificas dessa

despesa?

Quais as principais razdes que
justificam o crescimento da despesa
Quais sao as projecdes futuras para
crescimento da despesa e para a

procura dos bens e servigos

produzidos?

Lado daofertade bens e servicos publicos

Célculo da contribuicéo de cada
componente para o crescimento agregadt
da despesa;

Apuramento de indicadores quantitativos
sobre o volume de bens e servicos
fornecidos aosutentes .g.,numero de
beneficidrios; nimero de unidades
fornecidas);

Decomposicdo da formacédo dos custos
entre volume e preco (por exemplo, nos
custos com o pessoal, entre 0 niUmero de
funcionérios e os vencimentos praticados;
no caso dos fornecimentos e servigos
externos, entre o volume de bens e
servigos adquirido e o seausto unitario)
Lado daprocurade bens e servigos publicos

=

=

1 Andlise de projecdes de longo prazo (por
exemplo,Ageing Repoi

1 Impacto potencial das mudancas
demograficas;

1 Alteragbes de procura devido a evolucdo
tecnoldgica ou crescimento dos
rendimentos das familias;

1 Emergéncia de novas necessidades (por
exemplo devido a alteragbes no mercado
de trabalho).

Andlise das
tendéncias de
evolucéo da despesa

A despesa tem vindo a aumentar ou

diminuir?

Existem flutua¢des subitas na

evolucéo da despesa?

Todos os componentes da despesa

crescem ao mesmo ritmo?

Existem areas em que

recorrentemente se apura a

existéncia de despesa acima do

estimado?
Existem areas em que

recorrentemente se apura a

existéncia de despesa abaixo do

estimado?

E possivel identificar fatores que
expliquem desvios significativos
entre os valores orgamentados e 0s

valores executados?

Andlise da evolugéo da despesa

i Taxas de crescimento da despesa e de
cada componente da despesa;
Comparacao entre os valores
orcamentados e os valores executados
para a despesa;

1 Diferencas sistematicas entre as previsde
sobre o0 uso de recursos e producéo de
resultados e os valores concretizados;

1 AlteracBes de contextoe(g.,alteracdes
tecnoldgicas; no preco dos inputs; no
ambiente regulatério ou legal
Compromissos externos).

=
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Benchmarking

f

Como é que a despesa se compara
com os benchmarkdnternacionais?
Como é a despesa se compara com
outros benchmarkshacionais?

Benchmarknternacional para identificar
areas em que existam diferencas
significativas na despesa (por exemplo
onde a despesa é maior ou menor que o
benchmarfkinternacional em 5%, 10% ou
15%).

Identificar a distancia para os paises com
melhor desempenho (menor custo,
melhores resultados, melhor racio
resultados/custos);

Benchmarkdnternos, por exemplo entre
diferentes Hospitais ou municipios;
centros de custos, unidades de producéao.

Tépico

Avaliacdo da
necessidade da
despesa

f
f

Questdes a colocar

Governo?

A razdo que motivou inicialmente a
execucao da despesa ainda existe?

Possiveis ferramentas, técnicas e abordager

Avaliagdo de Programas '

A atividade € uma prioridade do

Orientacdes estratégicas do Governo,
documentos estratégicos com indicagéo
de prioridades politicas€.g.,Grandes
Opcoes do Plano, Programa de Governo)
Dados sobre a procura dosutputsdo
programa por parte dos beneficiarios;
Fatores contextuais que possam afetar a
adequacéo do programa ou atividade.g.,
novas tecnologias ou processos; novas
necessidadesoutros programas com 0s
mesmos fing mudancas nas necessidade:
dos beneficiarios)

Avaliar a eficiéncia da
despesa

As atividades estdo a seealizadas
de uma forma econ6émica (ao menor

custo)?

Podem introduzidas alteracGes para
realizar as mesmas atividades a um

custo menor?

E aceitavel que os beneficiarios
suportem parte dos custos com a

atividade?

Existem sobreposi¢cdes ou duplicacs
de func¢des com outras atividades ot

programas?

Comparar o custo médio de producgéo
entre estabelecimentos e unidades que
fornegam o mesmo bem ou servigee(g.,
municipios, hospitais, centros desaude);
Comparar o custo médio de producao cor
o de privados que fornecam o mesmo bet
0U Servicgo;

Examinar tecnologias alternativas que
possam ser utilizadas para produzir o
mesmo bem ou servigo;

Examinar a afetagdo de recursos humanc
e a composicao e competéncias desses
recursos;

Examinar o volume e dindmica dos
pagamentos dos beneficiarioam relacédo
ao custo total dos bens e servigos publicc
e como estes pagamentos se distribuem
entre grupos de rendimento;

Identificar atividades e bens e servigos
publicos com objetivos semelhantes
(incluindo de outros ministérios ou niveis
de governo);

Examinar todo o processo produtivo para
identificar recursos humanos e de capital
que estejam a ser subutilizados;
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Avaliar a eficaciada § A quem se dirige a atividade o § Analisar a proporcéo da despesa que

despesa programa? chega efetivamente adseneficiarios
1 Quem s&o os beneficiarios potenciai pretendidos {alor do output para os
e efetivos desta atividade o beneficiarios comparado com a despesa
programa? total);
{1 Esta atividade ou programa estd 1 Analisar a realizagdo dos indicadores
atingir os objetivos pretendidos? chave dedesempeho e impacto
f O programa esta a ser bem gerido? pretendido

Fonte: Adaptado a partide Dohertye Sayegh(2022, pp.22-23).
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Anexo 4d Impacto orcamental das principais medidas previstas no ambito do
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exercicio de revisdo da desped2017d 2023

Descrigdo da Medida

2017 2018 2019

2021 2022 2023 S 2017-2023)

2017 - 2021

Saude 134,3166,0f 83,7 111,1 78, 0,0 0,0 573,2
Dispositivos médicos e reagentes 35,0 47,‘5 18,0 15,2 8,0 123,2|
Revis&o de pregos e comparticipagdes 38,00 15, 50 350 25,0 118,0
Desmaterializagéo do Circuito da Prescrigdo/Dispensa em Farmacia 12,0 12,0
Desmaterializagdo dos Meios Complementares de Diagndstico e Terapéutica 20,0 20,0
Desmaterializagéo do Circuitos dos Cuidados Respiratérios Domiciliarios 10,0 10,0
Substituigdo do software de gestéo de urgéncias hospitalares por produto interno (setorial) 6,8 6,8
Outras medidas no ambito dos sistemas de informagéo 2,9 2,5
Revisédo Sistema Nacional de Avaliagdo de Tecnologias de Saude 9,0 9,0
Medidas transversais na area do medicamento 10,0 10,0 25,0 45,0
Reforgo monitorizagédo orgamental e poupanga associada a pagamento de dividas 75,0 75,0
Revisdo orgamentos, contratos de gestdo e acompanhamento financeiro 30,7 30,7
Poupanga com a centralizacéo da compra de equipamento informético, licenciamento de 10.0 10.0
software, comunicagdes, gas, eletricidade e combustiveis, papel, limpeza, seguranca e vigil ’ ’
Implementagdo do Registo de Saude Eletrénico 1,5 15 3,0
Monitorizagdo da Comparticipagdo SNS sobre prescricdes extra SNS 4,6 2,6 7,2
Gestédo dos contratos de financiamento 25,0 25,0
Combate a fraude 10,0 10,0 10,0 10,0, 10,0 50,0
Reviséo do regime de remuneracéo especifica das farméacias 6,0 6,0
Novo modelo de governagéo / acompanhamento do desempenho e avaliagdo da gestéo 19,9 19,8

Educacéo 30,4 49,4| 56,9 20,7/ 0,0( 0,0( 0,0 157,4
Revis&o contratos de associagao 9,0 6,4 5,9 8,0 29,3
Centralizagdo do processamento de vencimentos 21,4 21,4
Efeito demogréfico e Otimizagéo de Rede 30,0 25,0 6,0 61,0
Redugéo absentismo 10,0 6,0 16,0
Eliminagéo das comissdes bancérias (pagamento salarios centralizado) 2,0 4,0 4,0 10,0
Ganho de eficiéncia nas despesas de funcionamento das escolas por recurso a novas tecnojogias 1,0 1,0
Aposentacéo de docentes 16,0 16,0
Aumento da Eficiéncia Educativa 2,3 2,3
Aquisicao servigos de interligacédo da rede alargada de educacgéo que serve escolas e orgar] 02 02
da educagao ! ’
Aquisicao de servigos de monitorizagcdo remota e manutencéao de sistemas de videovigilanci 02 02
escolas ! ’

Servigos Partilhados e Compras Plblicas 16,6/ 12,8 35,9 23,2 21,00 0,0 0,0 109,2
Centralizagdo de compra de energia 8,3 4,2] 51 139 114 42,5
Contratagédo de transporte e alojamento 8,3 8,3 8,2 1,0 1,0 26,8
Contratacéo de veiculos e servigos de gestdo de frotas 2,6 6,8] 5,0] 14,4
Implementagéo de sistemas gestéo recursos humanos 1,0 0,5 1,5
Implementagéo fatura eletronica 19,0 19,0
Modelo de gestéo de veiculos apreendidos 1,0 1,0 2,0
Ponto de Troca de Trafego 1,0 1,0
Fatura Eletronica 2,0 2,0

Forgas de Seguranca 6,0, 0,0( 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 6,0
Vérias iniciativas para libertar operacionais da GNR e PSP de tarefas administrativas (poupd
liquida em custos com recrutamento de pessoal da GNR e PSP, tomando em linha de contg 6,0 6,0
custos acrescidos com pessoal civil)

Administragéo Interna 0,0 9,5 7,00 0,0 6,1 0,0 0,0 22,6
Externalizacdo de fun¢des de suporte 3,0 3,0
Programa de mobilidade 2,0 3,0 5,0
Modernizagéo frotas veiculos 4.5 4,5
Novo modelo de gestdo de fardamento 3,0 3,0
Novo modelo de gestdo de veiculos apreendidos 1,0 1,0
Otimizag&o do modelo de gestdo das Forgas e Servigos de Seguranca 6,1 6,1

Justica 0,0/ 0,0 22,7 26,2 30, 0,0/ 0,0 79,0
Servigos partilhados (impresséo, envelopagem, expedicédo postal e tratamento do retorno) 8,2 8,2 8,2 24,6
Tribunal + 9,7| 12,00 17,0 38,7
Justica mais Proxima 4,8 6,0 4,9 15,7|

Outras 51,3 50,0 30,0, o,0( 0,0/ 0,0/ 0,0 131,
Eficiéncias reportadas pelos servigos 51,3 51,3
Redugéo absentismo (excluindo Educagio) 50,0{ 30,0 80,0

2022- 2023
0,0/ 0,0/ 0,0 0,0 0,0| 237,4 141,72 378,6
Ganhos de eficiéncia na aquisi¢éo de bens e servigos 65,9 40,3 106,2
Otimizag&do da gestdo do patriménio imobiliario 19,00 15, 34,8
Reforgo da capacidade de resposta dos servigos publicos através da realocagéo interna de
34,00 129 46,9
recursos humanos
Aumento da produtividade dos servigos 29,9 29,9
Identificagcdo de medidas geradoras de recuperacéo de receitas proprias 67,6 67,6
Reconfiguragao de processos e eliminagéo de atividades redundantes 18,2 18,2
Identificagcdo de medidas geradoras de recuperacéo de receitas proprias 48,2 48,2
Iniciativas no ambito do PRR que se enquadrem no exercicio de revisdo da despesa 34 3,5
Outras iniciativas 21,0 2,3 23,3
Total 238,6 287,4 236,2 181,2 135,8 237,4 141,72 1457,
Receita 89,7 89,7
Despesa (poupangas) 51,7 51,7

Fonte: Relatdrios das propostas de OE, de 2017 a 2023

Notas: - Os Relatorios das propostas de OF para 2022 e 2023 ndo identificam as dreas a que respeitam as medidas de poupanca
- O Relatdrio da proposta de OF para 2023 passou a incluir duas linhas com a discriminagdo: "Receita” e "Despesa (poupangas)”
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Anexo5d Termas de referéncia de um processo de revisao daspesa

Enquadramento

i

Contexto em que senquadra este processo especifico de revisdo da despesa:
1 Condicionantes macroeconémicas e orcamentais;
1 Determinantes politicos;
1 Razao pela qual se escolheu a area/programa/politica a rever;

Ambito

Definicao clara da area dgespesa/programa/politica publica sujeita a reviséo;
Indicacao dosministérios e instituicBes publicas responsaveis pela execugéo da
despesa

Identificacdo da despesa basexXpenditure baseline

Despesa sujeita a revisdo

Execugéo Orgamento | Estimativa | Estimativa | Estimativa
Orgamentoano N-1 ano N do ano doano do ano
N+1 N+2 N+3

Entidade 1

Classificagcdo econdmica da

despesa 1

Classificagdo econémica da

despesa a 2

Entidade 2

Classificagdo econdmica da

despesa 1

G

i

Pressupostos das estimativas da despesa dos anos N+1; N+2; N+3 sem alteracéo de politica;

Objetivos

i

i
ii

Objetivo da revisao da despesa:

1 Melhoria da eficiéncia do programa/politica?

1 Identificagdo de despesa nao prioritaria?
Especificacdo do niumero de opg¢des/recomendacdes de politica a propor
Valor das poupancas a obter com cada opcao/recomendacédo de politica

Organizagdo

ii
i
i

Composicéo do grupo de trabalht&cnico
Composicéo do grupo de coordenagéo
G
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Procedimentos

U Tipo de andlises e procedimentos a executar

1 Identificar fatorescriticosassociados ao crescimento da despesa;

1 Examinar processos e atividadessociados a execucao da despesa;

9 Identificardefinir indicadoresde desempenho;

1 Compararo desempenho com atividades/entidades similares;

T EtcG
U Identificacdo das formas de implementacéo das opgdes/recomendagdes de politici
U Forma de comuni cadado (relatinrios prel
u G

Calendarizacao

O processo iniciase em XX/XX/XXXX

A tarefa 1 deve conclu@ie até Xx/XX/XxXxx

A tarefa 2 deve concluse até Xx/XX/XXXX

G.

O relatorio final deve ser entregue até Xx/XX/XXxx

A decisao sobre as recomendacdes a adotar € tomada até Xx/XX/XXxX

[ et et B et et anti et

Fonte:Haboragéo prépria com base em documentacdo da OCDE no ambito da assisténcia téamamsstruturacdo do
exercicio de revisdo da despesm Portugal,em 2023 e na consulta de termos de referéncia utilizados no exercicio de

revisdo da despesa da Nova Zelan&&

Bihttps://www.treasury.govt.nz/sites/default/files/20171/pertor-aug10.pdf
https://www.treasury.govt.nz/sites/default/files/20196/baselinereviewstor-3956318.pdf
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Anexo6 d Analise das iniciativas propostas através do Anexo X

As circulares de preparacéo do OE, dos anos de 2017 a 2023, incluiam um capitulo sobre o exercicio

de revisdo da despesaaf designado comoEexpenditure review ) . Nesse casgétul o
explicitamente que as entidades deviam incorporar nos seus planos orcamentais detalhes sobre
iniciativas de melhoria da eficiéncia e de controlo da despesa que permitissem acomodar o efeito de
novas pressdes orcamentais, maambém gerar folgas financeiras para acomodar eventuais novos
projetos.Essas iniciativas deveriam centrae nas seguintes areas:

| - Ganhos de eficiéncia na aquisi¢do de bens e servicos;

II - Otimizacao da gestéo do patrimonio imobiliério, incluindo o uso mais eficiente de espaco e
eliminacdo de arrendamentos injustificadamente onerosos;

lll - Reforco da capacidade dos servicos publicos em responderem a pressfes do lado da
procura através de realocacao interna de recursos humanos;

IV - Aumento da produtividade dos servicos, nomeadamente por reconfiguracdo de processos
e eliminacdo de atividades redundantes;

V - Identificag@o de medidas geradoras de recuperacao de receitas proprias.

Para esse efeito era disponibilizado um formulario (Anexo X) onde as entidades publicas deveriam
verter entre uma e cinco propostas, distribuidas pelas areas supracitadas ou sob a designacéo de
EQutras Iniciativase.

A estrutura desses formularios correspondia, grosso modo, ao quadro seguinte:

Descrigio breve das
inicdiativas de eficdénda
e controlo ergamental

Valor Base da Fonte de Agrupamento J
despesa Fnandamento Capitule

- 0 o uso malis eficiente de espaco e
e arrendamentos injustificadamente onerosos

3. Reforgo da capacidade de servigos piblicas
i do da procura através de

4. Aumenta da produtividade dos servico, por exempla,

por reconfizuracio de processos e eliminagao de
- s 2]
atividades redundantes

5. Identificacac de medidas geradoras de recuperagaa de
receltas préprias

6. Qutras iniciativas

Fonte: Elaboragao prépria com base na circular de preparagéo do OE 2022.

O formulario da DGO era acompanhado de instru¢des de preenchimento genéricas, das quais se
destacam:

1 A necessidade de inscrever com sinal positivo no campo das estimativas de impacto
orcamental as medidas quanplicassempoupancgas ou acréscimos de receitas e com sinal
negativo as medidas quse traduissem emaumentos de despesa ou quebras de recsjta

1 A necessidade de, nas medidas gueessupunham custospara gerar poupancas, inserir
duas linhas, uma a identificarscustos e outra a identificar a poupancss;

1 Anecessidade de identificano campo referente a justificagdo das medidasproducéo de
impactos em outras entidades.
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A estrutura de fornecimento da informacéo, numa folha Excel, ndo era propicia ao facil tratamento
dos dados enviadoga informacédo consistia em texto livre da autoria das entidagesem incluia
mecanismos que evitassem erros de preenchimento (como por exemplo, assegurar a coeréncia entre
a classificacdo econémica da despesa e o spasitivo/negativodas poupancgas indicado na coluna

dos impactos) ou insuficiéncias de preenchimento (exigindo que as iniciativas tivessem impacto
e/ou valor base diferentes deero).

Além disso, as areas definidas paras as iniciativas de revisdo da despesa também ndo eram
esclarecedoras quanto ao seu ambit@or exemplo, drea lld Otimizacdo da gestao do patriménio

imobiliario, incluindo o uso mais eficiente de espagco e eliminacdo de arrendamentos
injustificadamente onerososh 40 est abel eci a exatamente em que ¢
do patrimfAini o i mobil i Br i oé, propusegsamamedidasvetacionadasqu e m
com a alienagéo ou concessao da exploracdo de iméveis publicos, geradoras de novas receitas e, por
isso, ndo enquadraveis na revisdo da despesa.

Outro exemplo da ambiguidade no ambito de cada tipologia de iniciativa é o da acc@adnhos de
eficiéncia na aquisicéo de bens e servigdsao era claro se estes ganhos estavam limitados aos
processos de aquisicao, o que levou muitas entidades a inelmino Anexo Xnedidas relacionadas,
por exemplo, com a instalagdo de equipamentos energeticamente mais eficientes.

O conteudo informativo dos sucessivoanexos X e consequentemente do seu contributo para o
exercicio de revisdo da despesa, foi prejudicado por estas falhas na sua concecao inicial, as quais
nunca foram convenientemente corrigidas. A incapacidade técnica por parterdimgstérios, e do
proprio GTRDP 2016, para validar informacéo recolhida desta forma e para levar a cabo acdes
corretivas junto das entidades, impediu que este instrumento se refinasse ao longo dos sucessivos
exercicios orcamentais.

Y

Pelo contrario, a auséncia de reagdo por parte do MF e das tutelas setoriais a qualidade da
informacéo parece ter fomentado uma percecéo da irrelevangiger do Anexo Xquer do exercicio

de revisdo da despesa, e contribuido para a degradagéo adicional do conteudo informativo deste
instrumento. Esta convicgdo é suportada por uma analise as iniciativas inscritas pelas entidades da
Administracdo PublicaCentralnos sucessivosanexos X, a qual revela a existéncia de problemas
generalizados e sistematicos, noeadamente:

- Incorreta classificagdo das medidgsor areg em funcdo da tipologiadefinida na circular de
preparacao do Orcamento do Estad®E).

As medidas deviam classificae numa dascinco areas incluidas na circular de preparacédo do OE,
ou num tipo gengrico com a designadado de EOutra
de correcdo nesta classificacao inviabiliza a utilidade de qualquer analise com base neste critério.

Exemplos:

1) A ADSE, para o OE de 2022, inclui na &leganhos de eficiéncia na aquisicao de bens e servicos

da medida EExpansédao da procura do regime conven
uni verso dos benefici Br i os éansdo dantespesascengairegimee | U
convencionado e livre decorrente da entrada de cerca d®@®3 novos beneficidrios (em termos

liquidos) induzira um aumento de procura de cuidados de saude em 2022. Tendo em conta a
estrutura etaria dos novos beneficiariosalculas e uma despesa per capita el
Na estimativa de impacto indicge o valor 830 Mg ) . Nao se trata de um:
aquisicao de bens e servicos, nem de uma medida de melhoria da eficiéncia e qualidade da despesa,

mas sim ce uma simples medida de aumento da despesa.

2) A SPMS, na preparagédo do OE de 2021, classifica duas medidas de centralizacdo de compras
publicas (uma na area do medicamento e outras na area de bens e servicos transversais as
institui ades de Sagde) como EOQutr asde medidasi at i v
enquadraveis na aread ganhos de eficiéncia na aquisicdo de bens e servigos. Além disso, estas
medidas ndo tém impacto no orcamento da SPMS, mas sim no das entidades do SNS, pelo que ndo
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respeita o definido na circular de preparacédo do Orgamento que solicitava medidas que incidissem
sobre os Eplanos oraamentaisé de cada entidade.

3) A mesma SPMS, na preparacdo do OE de 2022, classifica duas medidas com os descritivos
ERescisédao de contrato do Edifécio da Av. 5 de
OQutubroé, com um i mpacto conj unt ogachesdedicléncmg, c O
na aquisicdo de bens e servigos, quando se trata claramente de medidas na aréatitthizacao da

gestdo do patriménio imobiliario, incluindo o uso mais eficiente de espaco e eliminacdo de
arrendamentos injustificadamente onerosos.

4) O Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF), na preparacédo do OE de 2021, inclui uma medida,
com um i mpacto de 1,5 Mg, com o descritivo ERe
pessoal e modernizacao dos servigos de agendamento produzirAumgacc i mo de receit a
classifica esta medida na area HRefor¢o da capacidade dos servigcos publicos em responderem a
pressdes do lado da procura através de realocacéao interna de recursos humanos. A justificacao da
medida permite perceber que ndo #sem causa a realocagdo interna de recursos humanos, mas

sim a contratacdo adicional de 116 pessoas, pelo que a medida ndo deveria estar classificada na area

lll. Além disso, ndo se trata de uma medida de revisdo da despesa e sim de aumento da despesa,

cujo impacto liquido néo esta especificado, dado que ndo é indicado o acréscimo de despesa com a
contratacdo de mais 116 técnicos.

5) No Anexo X do OE de 2022, a Santa Casa da Misericordia de Lisboa inscreve uma medida com o
descritivo ESuspensao das atualizaadades remuner a
corresponde a estimativa de valor de progressdes que nao foiriteem OE2 022 ) é n-a RBr ea
Reforco da capacidade de servigcos publicos responderem a pressées do lado da procura através de
realocacao interna de recursos humanex om um i mpacto de 2,3 Mg. N &
medida de refor¢o da capacidade dos s&os responderam a pressdes da procura, nem a realocagéo

interna de recursos humanos.

- Inscricdo de medidas ndo enquadraveis no ambito da revisiao da despesa, nomeadamente
aumentos de receitas, contratacdo de pessoal ou a realizagéo de investimentos

Exemplos:

1) Na preparacdo do OE de 2020, o Metropolitano de Lisboa includ Anexo X trés medidas no
valor globalde4 6, 7 Mg) com os descritivos ERenovaaao d

de tétulos de transportee, EProjeto de Moderni
Circulanteé e ELi gadvarde: Raw/€aisldo 8odré s viadlutoa doe Campo
Grandeeée, correspondentes a investimentos e con

deviam ter sido incluidas no Anexo X.

2) O Centro Hospitalar de Trass-Montes e Alto Douro EPE, na preparacao do OE de 2p2ip06s

uma medidaque classificouna area II- Otimizacdo da gestéo do patrimonio imobiliario, incluindo

0 uso mais eficiente de espaco e eliminagcédo de arrendamentos injustificadamente onerasa o
descritivo EReabilita&ddo dos sistemas energgcti c
de 3, 4 -s&gleumBumertoade despesa de investimento, ndo enquadravel na area de despesa

II, nem no &mbito da revido da despesa.

3) O Centro Hospitalar de Trass-Montes e Alto Douro EPE, no anexo X do ano de 2022, inclui

uma medida com o descritivo EAquisi d4adao de- novo
Reforco da capacidade de servigos publicos responderem a pressfes do lado da procura através de
realocacdo interna de recursos humandsom umimpacto de (4 , 9 . Majase de uma despesa

de investimento ndo enquadravel, nem na area lll, nem na revisdo da despesa.

4) No anexo X do OE de 2019, O Instituto Portugués do Sangue e da Transplantag@iderou
uma medida na area V@ Outras Iniciativasd com um impacto de & Mg ) , com a des
EPreenchi mento do Mapa de pessoal, de modo a ¢
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A/ 2 0. Araksando ajustificacdo da medidaconstatase que se trata da contratacdo de, pelo
menos, 74técnicos adicionaisndo sendouma medida de revisdo da despesa.

5) Na preparacao do OE de 2020, o Turismo de Portugal, if€luiu uma medida com o impacto

de 11,2 Mg decorr ent eoniha Tratasede hosameeaitd eendodecuperatdoj o g o
de receitas, pelo que ndo poda ser consideradano ambito das tipologias de medidas definidas

pelo Anexo X

6) O Instituto dos Registos e do Notariado, I.P., na preparacdo do OE de 2@pbdesentouuma
medida com i mpacto de 11 Mg com o descrise vo EN
de um ajustamento nos atos sujeitos a cobrancas de emolumeneaplicar no futuro. Nao se trata

de recuperacao de receitas. Ndo constitui uma medida de revisdo da despesa,;

A primeira circular de preparag¢éo do Giem referéncia ao exercicio da revisdadkspesaCircular

Série AN° 1387 de 27 de julho de 2016)refsria a Emedi das ger ador as de n
excluédo da revisao da despesa) e nao a Emedi da
incluida nas circulares de preparacdo do OEsggriores. Pese embora essa corre¢do, e consequéncia
também da falta de capacitacdo das entidades, um numero significativo de entidades continuou a
apresentar medidagjue visavanma criacdade novas fontes de receitas ooaumento de receitapor

via do aumento de atividade (muitas vezes sem indicagdo da despesa adicideabrrente desse
aumento).

- Incumprimento das instru¢des de preenchimento, nomeadamente da identificagdo dos impactos
das medidas que pressupunham aumentos de despesa para gerar poupancas.

Em diversas medidas, a analise do descritivo permite perceber que estdo envolvidas novas despesas,
nomeadamente investimentos em equipamentos, mas nao sao identificados os custos associados,
pelo que é impossivel determinar o impacto liquido das medidas.

Exemplos:

1) O Servico de Estrangeiros e Fronteiras, na preparagédo do OE de 2021, inclui uma medida com o
descritivo EReengenharia de processos, el i mi nar
implementacdo de um Unico sistema de informacéao integrado que pearatinteroperabilidade de
sistemaseé. C apresentada apenas uma | inha com ¢
aquisicao de bens e servicppovalorde 1, 5 Mg. Como se previa a imp

de informacé&o integrado, deveria ter sidodluida uma linha com a despesa associada a essa
implementagao.

2) O Instituto Portugués da Acreditacgoropds uma medida na area I Refor¢o da capacidade de

servicos publicos responderem a pressdes do lado da procura atraves de realocacgéo interna de
recursos humanoicom o descritivo EO recrutamento do esp
a aquisicao deservigos informaticos externos, sendo que o agrupamento correspondente no OE
2020 ¢ de 2.014.1709g, r esulguaentd e sete mimaeisqerdos p an a a
setenta euros] € S e g unstrdgoes despreenchimentoa despesa adicional com o vencimento

do especialista informético deveria ser individualizadama linha propria, afetada dsinal negativo

e as poupancas originadas por essa contratacdo deveriam ser registadas numa segundaciomha

sinal positivo. No entanto, apenas é apresentada uma linha com um valor positivo para as
poupancas, a qual contém diversos erros grosseiros, nomeadamente: estimativa de impacto no OE

de 19,7 Mg para um valor bas gadasa sethesrpsposdgncid e 1, !
com o descritivo);

3) Alnfraestruturas de Portugal, S.A. (IP, S.Anp preparacao do OE de 2020, inaluuma medida

com o descritivo ERenovVvaaaGanhdsale dfigiénctama aguisicimaegi v e | €
benseservicoss, com um i mpacto de 5,7 Mg. A justifica
dos gastos associados a frota, entre o ano d&l8 e o ano de 2020, é justificada com a renovacao

integral da frota da empresa, prevista para o ano de 2020, através de contratos de ALD, reduzindo
significativamente 8 mont antes associados P manutenadao d:
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associado um aumento de despesa, decorrente da renovacao integral da frota. No entanto, ndo é
indicado numa linha auténoma qual o valor dessa despesa de modo a permitir o apuramento das
poupancas liquidas.

4) No Anexo X do OE de 2022, a Autoridade Nacional de Seguranca Rodoa@résentouuma

medi da com o descritivo EOtimizar a d9IsN@QROé&,ad a
com um i mpacto esti mado d eseréistdMagmaeutenciios expdnsdc a a 4 o
da rede nacional de radares SINCRO para o ano de 2022, medidque se estima gerar um
incremento de receita oradaament al da ANSR no mon
expanséo da rede de radares implicard a execucadafpesaNo entanto, ndo € indicado em linha

auténoma o valor dessa despesa.

5) O Instituto Politécnico do Cavado e do Add-undacao Publica, no Anexo X para o OE de 2019,

inscreve uma medida, na area-lGanhos de eficiéncia na aquisicdo de bens e servigasom o
descritivo EReparaaao dos e d i fcapoto;csgbstitdighio dasa mp u s
|l ampadas convencionais por | ed; produdado fotovo
de 892, 5-send§ uma medadd que deveria estar especificada em duas linhas, uma para o

valor adicional de despesa, com sinal getivo, e outra com o valor de reducdo da despesa induzido

por estas reparacgdes e substituicdes de equipamentos.

- Incumprimento das instrucées de preenchimento, nomeadamente quanto ao sinal atribuido as
poupangas e aumento de receitas.

Exemplos:

1) Na preparagéo do OE de 2020, o Metropolitano de Lisboa, incluna medida com o descritivo
EConcentradao dos servi dos administrativoAs do M
justificacdo permite perceber que se trata de uma medida que gerara poupanc¢as, no entanto, o
impacto aparece com sinal negative3(, 3 Mg) . Segundo as instruades
de sinal negativo deveriam estar reservados para situagoes de auméatdespesa ou reducéo de

receitas.

2) No anexo X do OE de 2022, o Instituto de Acdo Social das Forcas Armadas inclui uma medida
com o descritivo de ESubstitui ddo de caixilhos
100) nos Pl ASFAE&8Mdmpacdtesdriltestimada drmR dedpeshside a n u a
agueci ment o e -geVdéiuiné reduddo detdespedaodeveria ser assinalada com valor
positivo e ndo negativo.

3) O Centro Hospitalar Universitario da Cova da Beira, EPE, no Anexo X do OE de 2022 tré&sui

medi das relacionadas com a i mplementadaadao de uma
no transporte de doentesé; E(G) redud&dédo das hor
redudado do custo no ext er-B066 eé. ffrgtandese da medidasiquact o g
sugerem reducdo da despesa, 0 seu impacto deveria estar identificado com um sinal positivo e ndo
negativo.

4) A Administracdo Regional de Saude de Lisboa e Vale do Tejo, I.P., no Anexo X do OE de 2019,
incluiu uma medida na area B Ganhos de eficiéncia na aquisicao de bens e servigosom a
descri &a4o ESubstitui 8ado dos CéleptDesk Gestio Financefa@ r v i &
e Compras e Logéstica, por Cedéanoc i EaRse ddued alon tdeer eds
paga por contratos de aquisi a864d2 mwm@)yvi Bmaéer ec
despesa deveria ser assinalada com dipasitivo e ndo negativo.

5)O Centro Hospitalar de Lisboa Norte EPE, no Anexo X do OE de 2023, inscreve uma iniciativa com

o descritivo ERedu&ddo de despesas com medi camen
do processo de substituicdo dos medicamentos biol6gicos por ggnéros em di ver sos
Tratase de uma iniciativa inscrita na areallGanhos de eficiéncia na aquisi¢cdo de bens e servigos
eumimpactode {6 Mg ) . T-sedd uaareducdo de despesa este valor deveria ser positivo.
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- Inclusdo de estimativas de impacto improvéaveis ou insuficientemente justificadas
Exemplos:

1)O Exercito, na preparacdo para o Orcamento do Estado de 2@22intluir na area da despesa

uma proposta com a designadado ECeRltertarliicziadiaidoe éd,a
justificadao EO Exc¢rcito irB vai i ntegrar O pr
organismos do Estado, para a contagdo de eletricidade. A Resolugcdo de Conselho de Ministros

n.c 78/2017 refere especificamente que a centralizacdo das aquisicdes € um fator potenciador de
poupanada.é Segundoeaoi Xfoomaahordbase da despes
estimativa de i mpacto seria de 4,1 Mg, ou seja,
elétrica permitiria reduzir o valor dessa despesa em 98%. A mesma instituicdo apresenta uma
proposta semelhante para a aquisi¢cdo de combustiveis rodoviarios a qual atribui uma despesa base

de 1,7 Mg e uma estimativa de impacto na reduaa
89%. Uma analise ao relatério de poupancas de 2021 da ESMdica que as poupancas obtidas

com o acordo quadro de aquisicéo de eletricidasierdo de 13,6% e que as poupancgas obtidasn

o acordo quadro de aquisicdo de combustiveis rodoviaricseriam de 3,5%, valores
significativamente mais modestos do que gsevistos pelo Exército.

2) AIP,S.A.considerou na preparaadaadao do OE de 2022, uma me
adbdbes respeitantes ao UsParaesSsh madidaeestidentificddd untvalerr gi a |
base de 11 Mg e um i mpacto de 11,6 Mg, ou seja,
seu valor base.

3) Na preparacdo do OE de 2020,IR, S.Aiincluuuma medi da com o descrit

receita proveniente de Portagense, 0O impacto ¢
justificativo da medida, referge que a estimativa para a receita total com portagens em 2020 é de
338 Mg, 0 ( u rel queodo aumento Mg 6%onw Rafego e do aumento da eficiéncia na

cobranca das portagens a veiculos estrangeiros resulte um impacto que exceda esse valor.

4) Na preparacao do OE de 2020, o Instituto do Cinema e do Audiovisual, I.P. inclui uma medida
geradora de novas receitas (e por isso ndo enquadravel na revisdo da despesa) com o descritivo
EPermi ssdao de pagamentos de t éxeatisnadp paraoimpacte r € n c i
(15,6 Mg) ¢ superior P totalidade da receita co
acordo com o relatério de gestao deste Instituto para o ano de 2020.

5) Na preparacao do OE de 2022 Aatoridade Tributaria e Aduaneira (AT)screvel uma medida

com i mpacto de 90 Mg, com o seguinte descritivec
visando a afetacdo novas receitas proprias a AT, com impacto direto no financiamento das
despesas. &€ A just i f iessandidneented aextongedéricd alos daspaads e |,

anteriores Nao € possivel avaliar, com base apenas nesta informagée medidas especificas estéo
em causa, se as mesmas poderdo enquadsarno ambito da recuperacdo de receitas, nem se 0
valor do impacto estimado é razoavel.

- Nao preenchimento do valor base da despesa que seria afetada pelas medidas de melhoria da
eficiéncia e controlo da despesa, impedindo o apuramento da percentagem de reducéo da despesa.

Considerando as iniciativas propostas através do Anexo X na preparacéo do OE dos seguintes anos:

0 2018 431 iniciativas (18,5% do total) apresentava impactos diferentes de zero, mas
indicavam despesa/receita base zero;

0 2019 453 iniciativas (19,8% do total) apresentavam impactos diferentes de zero e
despesalreceita base zero;

0 2020: 525 iniciativas (23,1% do total) apresentavam impactos diferentes de zero e
despesalreceita base zero;

0 2021, 483 iniciativas (22,0% do total) apresentavam impactos diferentes de zero e
despesalreceita base zero;
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0 2022 434 iniciativas (20,3% do total) apresentavam impactos diferentes de zero e
despesal/receita base zero;

Atendendo a que também se verificaram percentagens significativas de iniciativas com impacto zero
e valor base zero, nomeadamente:

0 2018 527 medidas, 23% do total;

2019 523 medidas, 22,9% do total
2020: 519 medidas, 22,9% do total;
2021 456 medidas, 22,8% do total;
2022 497 medidas, 23.2 % do total

Isto significa que aproximadamente 40% das iniciativas apresentavam insuficiéncias de
preenchimento e perto de 20% eram inUteis por ndo apresentarem nem impacto, nem valor base da
despesa. No entanto, ndo foram introduzidos procedimentos que impedissem gs#uacdes, 0

gue contaminou as bases de dados de recolha das iniciativas com informacéo inutil e parcial, o que
tornou a sua analise mais complexa.

o O O O

- Incoeréncia entre a tipologia de poupancas orcamentais ou receitas e a classificagdo econdmica
das receitas e despesa.

As medidas incluidas na area &Identificagdo de medidas geradoras de recuperacédo de receitas
propriasd por definicdo deveriam ter sobretudo correspondéncia em classificagdes econdmicas de
receita No entanto, o que se verifica € que parte substancial das iniciativas destas areas séo
associadas a classificacdes econdmicas de despesa. No Anexo X do OE de 2018, de 384 iniciativas
identificadas na area V, 1131(36) eram associadas a classificagfes de despesa. No Anexo X do OE
de 2019 esse numero foi de 1080,0%). No Anexo X do OE de 202esse numero foi de 109
(30,8%). No Anexo X do OE de 2021 esse numero foi de 94 (26,6%) e no Anexo X do OE de 2022
esse numero foi de 108 (32,2%).

Uma situacdo semelhante pode ser apurada em sentido inverso. Nas quatro primeiras areas das
circulares do OE apenas classificagdes econémicas de despesa deveriam ser afetadpsncipio.

No entanto, verificese que um nimero significativo de iniciativas € atribuido a classificacdes na area
da receita.

- Repeticao de iniciativas em anos consecutivos.

1) O Instituto Portugués do Sangue e da Transplantacéao, |.P. in@dunesma medida com descritivo

(Reforgco do pagamento da divida vencida ao IPST por parte dos clientes Publicos e Privados/
renegociacdo de planos de pagamento e encontros de contas) nos Anexos X dos OE de 2021

(i mpacto de 12,7 Mg), 202202Q3i nig aptacc t be dle7 ,15 , Mg |
gue a medida néo foi implementada ou ndo produziu resultados.

2) O Instituto Nacional de Emergéncia Médica, I.P., inclui nos Anexos X dos OE de 2021 e 2022,
inscreveluma i niciativa com o descritivo Elnvestir e
de financiamento externo/fundos estruturai se, c
(1, 2 Mg) deanhoB deeficiéncia na aquisicdo de bens evegos. Ndo se trata de ganhos

de eficiéncia na aquisicdo de bens e servi¢cos, nem de uma medida de revisdo da despesa e sim a

procura de novos financiamnt o s . Em 2023 volta a ser inscrita
do desempenho econdmicfinanceiro, através da identificacdo de oportunidades de financiamento
externo para implementaddo de projetos/iniciat
tamb¢m na RBrea |, com um i mpacto estimado de 2,
3) O Centro Hospitalar de Lisboa Central EPE, incluiu nos Anexos X dos OE de 2021, 2022 e 2023 a
mesma medi da, EReceita Eventual de | sefdamesnsae, CO!

medida, com 0 mesmo impacto, o que indica que a mesma nao foi iexpentada e néo produziu
resultados. O aumento da receita com a venda de patriménio imobiliario ndo consiste em revisdo
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da despesa, embora a ambiguidade das sucessivas circulares de preparacéo dos OE, sobre a area I,
ao incluir a expressao EOtimizadaado da gestao do
manifestamente incorreta.

4) O Centro Hospitalar Universitario do Algarv&PEidentificou no Anexo X de 2021 a iniciativa
Edinami zad4do de procedi mentos ao nével do contr
2, 5Mg. P a anaxos oXsseguires, Snscreveu a mesma iniciativa genérica com 0 mesmo

i mpacto de 2,5 Mg e descridao Ei mpulsionar o co

5) O Instituto de Protecéo e Assisténcia na Doenca, |.P. (ADSE) inclaiAnexo X do OE de 2019

uma iniciativa com o descritivo ERefordao do com
10Mg . ANexo Xdoanode2020incluiu ma i niciativa o mesmo descr.i
P fraudee, desta f-&Mg)a. char anm i Ofadcane2d @Bl (IErCoabe
p fraude e bPs desconformidades nos MgesPadaresO
de 2022 volta a indicar a iniciativa ECombat e

beneficiBriosé, com um impacto dealhk@gdi BHan & Chmd>

a fraude e as desconformidades nos prestadores e beneficiarios e abusos de consumo dos
benefici Briosé, novamégt e Be @jpt@amente idanpeancatneedidd e 1
genérica em todos os anos efartir de 2020, sempre 0 mesmo impactde 1M ¢ .
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Anexo7 d Respostagecebidasem sede de contraditério

Ministro de Estado e dafinancas

0 Resposta dé de maio de 2024

REPUBLICA
CABIMETE DO MINISTRO DE ESTADO
EDAS FINAMCAS
Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAC DE MOSSA REFERENCIA DATA
N*: 259/2024
19/04/2024 ENT.: 1824/2024 06/05/2024
PROC. N°: 32,03

ASSUNTO  Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review)

Exmo. Senhor Diretor Geral do Tribunal de Contas,

Repartando-me ao assunto mencionado em epigrafe, encarrega-me S.E. o Ministro de Estado e das
Finangas de remeter, no dmbito das conclusdes e recomendagoes emitidas, informagao atualizada
sobre os desenvolvimentos do atual processo de revisao de despesa piblica.

R.1. Assegurar a consolidagio do exercicio de revisdo da despesa, adotando as melhores

praticas internacionais da OCDE, nomeadamente:

R.1.1. Assegurar a plena integracdo da revisio da despesa no ciclo orgamental de modo que
produza resultados materiais nos proximos ciclos de preparagao e elaboragdo das propostas do
Orcamento do Estado para 2025 e anos seguintes.

0 Ministério das Financas esta empenhado na boa conducao do atual processo de revisao de
despesa, sendo um dos fatores criticos de sucesso naoc so0 o pleno alinhamento com o ciclo do

processo orcamental, mas também a integracao do exercicio no quadro orgamental de médio praza.
Para este efeito, no dmbito do TS| 2024, Instrumento de Assisténcia Técnica da UE que permite
disponibilizar apoio no acesso a conhecimentos técnicos especificos e especializados aos Estados-
Membros para melhorar a sua capacidade para conceber, desenvolver e executar reformas, foi

aprovado o projeto 24PT29 - Optimizing Performance Budgeting within Medium-Term

Framewaorks, submetido pelo GPEARI.

Gabingte do Ministra de Estado e das Finangas
A, Infante D, Henrque, 1, 1149004 Lisboa, PORTUGAL
TEL + 351 21 851 63 DD EMAIL gabingte.minisirod@ml, gov, DU www, partugal.gov. pt
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Pretende-se com este projeto, cujo inicio estd previsto para o quarto trimestre de 2024, com a
duragdo de 24 meses, reforcar a integracao do exercicio de revisao de despesa no Quadro

Orgamental de Médio Prazo.

R.1.2. Assegurar a transparéncia necessaria ao exercicio de revisdo da despesa, conferindo
ampla divulgacdo pdblica aos termos de referéncia e aos relatdrios dos grupos de trabalho
técnicos constituidos no Ambite do exercicio de revisho da despesa, eventualmente
acompanhando os documentos de divulgacio do Orcamento do Estado.

A divulgacdo do exercicio iniciou-se através do Programa de Estabilidade e do relatério do
Orcamento do Estade, senda objetivo conferir ampla divulgacio hd medida que o processo de
revisio da despesa piblica ganha maturidade. Meste sentido, tem vindo a ser disponibilizada
informagdo atualizada, na webpage do GPEARI, sobre o desenvolvimento do projeto em curso:

23PT41 Supporting the implementation of spending reviews in Portugal, financiado pela CE/DG
REFORM e com o apoio técnico da OCDE.

R.1.3. Incumbir o GPEARI de desenvolver as metodologias e processos necessarios &
maonitorizacdo da implementacio das medidas e politicas com origem no exercicio de revisio da
despesa, bem como & avaliagdo ex-post do seu impacto orgamental,

Estd a decorrer a fase de monitorizagdo da implementacio das medidas subjacentes as opcdes de
politica decididas no dmbito da primeira ronda de exercicios de revisio de despesa, ECO.AP &
Salide, Para este efeito, para cada uma das areas tematicas em revisao foi designado um ponto
focal que interage com a Equipa de Acompanhamento Técnico Permanente, de GTRDP 2023,
Adicionalmente, no ambito do projeto 23PT41, a OCDE esta a concluir os manuais para cada uma
das fases do exercicio de revisdo da despesa (desenho e execugio; monitorizagio e implementacéo;
divulgacdo).

R.1.4. Divulgar, de forma detalhada, no ambito da Conta Geral do Estado, as poupangas
orgamentais obtidas com o exercicio de revisdo da despesa, incluindo a metodologia de

apuramento desses impactos.

Gabinete da Minkstro de Estado o das Finangas
Au lalsnte 0 HeArigis, 1, 1149009 | khoa, PORTUGAL
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-106-



© T

REPUBLICA
PORTUGUESA

GASINETE DO MINISTRO DE ESTADO
EDAS FINANCAS

Sem prejuizo de estar previsto no modelo de nova Conta Geral do Estade, onde foi considerado um
capitulo para divulgacao dos resultados obtidos nos exercicios de revisao da despesa, serd possivel
iniciar se a inclusae dos resultados das Spending reviews a partir da CGE relativa ao ano de 2024,

R.1.5. Promover com a periodicidade considerada adequada a avaliagao externa do exercicio de

revisdo da despesa.

Este escrutinio ocorre regularmente no ambito dos compromissos internacionais do nosso pais,
nomeadamente nas missdes Post-Programme Surveillance (PPS) conjuntamente organizadas pela
Comissao Europeia, pelo Banco Central Europeu, pelo Mecanismo Europeu de Estabilidade e pelo
Funda Monetario Internacional.

Adicionalmente, esta avaliacdo serd permanentemente efetuada pela OCDE e pela CE, no dmbito do
novo projeto 24PT29.

R.2. Assegurar que todos os grupos de trabalho e estruturas temporarias constituidas no dmbito
da atividade do ministério das Finangas respondam sobre os resultados da sua agao, exigindo dos
mesmos a elaboracdo de relatorios sobre as atividades desenvolvidas e resultados alcangados.

Mos meses recentes esse relato tem sido assegurado com prestacio de ponto de situacdo ao

Gabinete MF e & CE/DCDE que se encontra a prestar assisténcia téenica neste dominio.

R.3. Providenciar para que o Anexo X, ou instrumento semelhante, seja efetivo, considerando:

« A alteracio do calenddrio de solicitacdo das medidas de melhoria da eficiéncia da
despesa plblica, de modo gue a informagdo solicitada possa ser objeto da adequada
ponderacdo e analise;

s« O envolvimento e capacitacdo das entidades piablicas sobre o preenchimento do Anexo X

e 05 seus objetivos;

= A promogio da capacidade técnica para analisar a informagdo remetida pelas entidades,
selecionar medidas a implementar e apurar estimativas dos respetivos impactos
orgamentais.

= A responsabilizagdo das entidades pela implementacio das respetivas medidas e
promocdo da avaliagdo ex-post dos seus resultados.

Gabinete do Minlstro de Estado e das Finan
Aw. Infante D, Henwigue, 1, 114%-00% Liskoa, PORTUGAL
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No amo de 2023, no dmbito da elaboracdo da Circular de Preparacdo do Orcamento do Estado para
2024, o Anexo X e respetivas instrugoes foram objeto de revisao, no sentido de obter melhorias na

informagao obtida.

De modo a assegurar o envolvimento setorial, foi realizada uma sessdo com a presenca das
Entidades Coordenadoras dos Programas Orcamentais, no dia 20 de julho do mesmo ano, sobre
diversos instrumentos de gestao financeira pablica, incluindo sobre os exercicies de revisao da

despesa publica e o Anexo X,

Mesta sessdo, no que se refere ao Anexo X, foi realizada uma explicagdo detalhada sobre o seu
preenchimento e finalidade, quer na fase de elaboragac do Orgamento do Estado, quer no decurso
da execucdo e monitorizacao dos resultados das medidas apresentadas.

R.4. Promover o progressivo alargamento do dmbito das despesas sujeitas a revisdo, de modo a
assegurar que todos os principais agregados de despesa piblica sao objeto de revisdo periddica
e que os recursos plblices ndo slo afetos a atividades ineficientes, ineficazes e nio prioritarias.

0 exercicio de revisao de despesa, tal como se encontra a ser realizado, em consondncia com o que
se afigura resultar do apoio técnico prestade pela OCDE, envolve a identificacdo de topicos ou dreas
da despesa publica cuja revisdo possa resultar na mais adequada possivel utilizagdo dos recursos.

Mo ano de 2023, para o ciclo orcamental de 2024, foram identificados topicos nas areas da Salde e
do Programa de Eficiéncia de Recursos na Administragao Piblica “ECO.AP".

No ano de 2024, esta a ser realizado um esforco de alargamenta a um ndmera mais elevado de
topicos, correspondente a uma maior magnitude de despesa em analise, encontrando-se em curso
exercicios de revisdo da despesa incidentes sobre as tematicas “Subsidio de doenga”, “Subvengoes
publicas de origem nacional”™, “Encargos com juros associados ao pagamento de Recursos Proprios
Tradicionais a Unido Europeia” e “Despesas de funcionamente da Autoridade Tributaria e
Aduaneira®.

R.5. Atualizar, caso se justifigue a sua continuidade, o quadro legal e normativo do SIEF,
determinando a atualizagdo e publicitagdo de informag@o sobre candidaturas e incentivos
concedidos, desde a sua instituicio, no respetivo sitio eletrénico.

Esta matéria serd oportunamente ponderada.

Gabinete do Mintstro de Extado e das Financas
s Infanie 0. Henrinue, 1, 1149:007 Lishna, PORTLIGAL
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R.6. Desenvolver os mecanismos com vista a implementacio da NCP 27 - Contabilidade de
Gestdo, integrada no Sistema de Normalizagdo Contabilistica para as Administragdes Pablicas
(SNC-AP) e a Orgamentacdc por Programas, prevista na LEO, de mode a desenvolver
metodologias fidveis de custeio das politicas piblicas.

R.7. Promover o desenvolvimento de fontes e sistemas de informacao que permitam melhorar a
base informativa que fundamenta as analises e as opgdes de politica piblica geradas no ambito
do exercicio de revisho da despesa.

A reforma das finangas publicas que se encontra em curso abrange a integral aplicacao do SNC-AP e
prevé a definicio de um modelo de custeio. Esta igualmente em curso o processo de evolucio das
solugdes tecnoldgicas no sentido de constituirem uma base de trabalho para os exercicios de revisao

de despesa e plurianualidade.
Com os melhores cumprimentos,

O Chefe do Gabinete

6,:1..4\_{; a i A
Bruno Proenca

€o: 5E0, GPEARI

Gabinate da Ministro de Estado o das Finangas
dw. Infande N Hearlnue, 1, 1189000 [ishna, PORTIKGAL
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Exmo. Senhor
Diretor-Geral do Tribunal de Contas
SUA REFERENCIA SUA COMUNICAGAD DE HOSSA REFEREMCIA DATA
N.® 299/2024
10/05/2024 ENT. N.® 2189/2024 15/05/2024
PROC. N°: 32.03

ASSUNTO  Auditoria ao Exercicio de Revisio da Despesa (Spending Review}

Exmo, Senhor Diretor Geral do Tribunal de Contas,

Reportando-me ao assunto mencienado em epigrafe, encarrega-me S.E. o Ministro de Estado e das

Finangas de remeter, a informagao adicional solicitada.

1) Prestacac de informacio sobre os objetivos e calendarizagdo do projeto 24PT29 —
Optimizing Performance Budgeting with Medium- Term Frameworks e sua relagdo com o
exercicio de revisdo da despesa.

0 projeto encontra-se ainda numa fase de pré-lancamento. Remete-se em anexo o Unico documento
descritivo existente & data (DG REFORM / OECD HIGH-LEVEL DESCRIPTION), datado de fevereiro de
2024:

«  24PT19 - Strengthening policy costing methodologies and medium-term budgeting practices
in Portugal

Alerta-se para o facto de a designacao do projeto ter sofrido alteracdes, ndo se encontrando ainda
totalmente estabilizada,

2) Ma Resposta R.1.2. a) — E referido o objetivo de “(..) conferir ampla divulgacio ha medida
[sic] que o processo de revisdo da despesa ganha maturidade.” A boa pratica identificada pela
OCDE sobre a transparéncia do exercicio vai no sentido de que:

Gabinete do Minkstro de Estado @ das Financas
&, Infante O, Henrigque, 1, 1145009 Lisboa, PORTUGAL
TEL + 351 21 881 6B 00 EMAIL gabinete.ministroReme.gov, Bt www,portugal.gov.pt
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“The final reports from a spending review should be available publicly along with the final
decisions adopted from the review, even for difficult spending reviews that result in major

fiscal consolidation measures."

Na atual configuragdo do exercicio de revisio da despesa esta prevista ou foi considerada a
divulgacdo dos relatdrios finais dos grupos de trabalho da revisio da despesa, dos termos de
referéncia técnica ¢ das decisdos tomadas?

Foi equacionada e ponderada a divulgacao da informacao mencionada. Adicionalmente, é de referir
que, seguindo uma recomendacac da OCDE, foi divulgado recentemente na webpage do GPEARI,
urma one-pager sobre a primeira ronda do exercicio de revisao de despesa (em anexo):

Spending review num minito

3) Na Resposta R.1.2. b) -E referido no vosso oficio que “{...) tem vindo a ser disponibilizada
informagde atualizada [sobre o exercicio], na webpage do GPEAPI". No entanto, consultada
essa pagina em o8 de maio de 2024, verifica-se, por exemplo, a falta de informagdo sobre as
areas de despesa sujeitas a revisao referidas no segundo paragrafo do ponto R.4 do vosso oficio
de resposta: “Subsidio de doenga”, "subvencdes piblicas de origem nacional’, “Encargos comr
Jjuros associados ao pegamento de Recursos Proprios Tradicionais @ Unido Europeia” e
“Despesas de Funcionamento da Autoridade Tributdria e Aduaneira”.

Qual é o estado de desenvolvimento dos trabalhos de revisdo da despesa nas areas referidas e

por que razdo nio existe informagio sobre esses trabalhos na webpage do GPEARI?

Ver resposta a questdo 7) sobre o estado de desenvolvimento dos trabalhos de revisao de despesa
nas areas referidas, Mo que se refere & divulgacio da informaclo, esta serda divulgada

oportunamente, em funcao do desenvolvimento dos trabalhos.

4) Na Resposta R.1.3 — Relativamente & monitorizacdo da implementacio das medidas nao &
claro qual o seu estado de desenvolvimento. E referida a nomeacio de um ponto focal em cada
uma das areas de monitorizagdo para interagir com a eguipa de Acompanhamente Técnico
Permanente, mas também ¢ referido que a OCDE ainda estara a concluir os manuais “para cada
uma das fases do exercicio de revisdo do despesa”, entre os quais para a base de
monitorizagdo e implementacdo. Ndo estando concluidos esses manuais, que metodologia estd
na base da monitorizacio gque esta a decorrer? Existe documentagdo sobre o estado de
implementacio das medidas adotadas na sequéncia da revisao da despesa na area da saide e do
programa ECO.AP?

Gabinete do Mintstro de Estado @ das Finangas
A, ITANDE Lh, HENCKUe, 1, 114700y LED0A, MUK | L
TEL + 351 1 881 68 00 EMAIL sabinﬂe_minhumnf.gw.nl WA, Pﬂrwpi.‘uu_p't

-11%



© T

REPUBLICA
PORTUGUESA

GABINETE DO MINISTRD DE ESTADD
£ DAS FINANCAS

O processo de monitorizacdo encontra-se em curso. Cada uma das dreas tematicas dispde de um
ficheiro excel onde o ponto focal devera registar, de preferéncia trimestralmente, o estado de
implementagao das medidas, a execugao orcamental e o resultado dos indicadores de desempenho
selecionados. No caso do Programa ECO.AP, foi registado o ponto de situacao referente ao 4.7
trimestre de 2023, estando em curso o reporte do ponto de situacao referente ao 1.° trimestre de
2024, Mo caso da Salde, estd a decorrer o prazo de reporte do ponto de situagdo referente ao 1.°
trimestre de 2024.

Em relagio aos manuais, a OCDE entregou, a 6 de malo de 2024, a versdo final (em inglés) de trés

manuais:

»  Manual on design & implementation of spending reviews,
+  Manual on implementation of selected policy options & monitoring of results,

» Manual on public reporting and disclosures on spending reviews.

Seguindo a recomendacio da OCDE, os manuais serdo traduzides para portugués, aprovados pelo
GTRDP-ECG e divulgados na webpage do GPEARI.

5) Ma Resposta R.1.3 — A resposta sobre a avaliagao periddica do exercicio parece resultar de
um equivoco quanto & natureza e dmbito da recomendacio.

Tal como resulta do paragrafo 102 do relato, as melhores praticas internacionais sugerem uma
avaliagio ndo apenas dos resultados, mas também da propria estrutura, abordagem do exercicio
e governanga. Essa avaliagao ndo deve ser confundida com a avaliagac das poupangas obtidas

que tem estado subjacente as missdes Post-Proyramme Surveillance.

A recomendacdo formulada pele TdC vai no sentido de que, apds alguns ciclos orcamentais de
execucdo do exercicio, sejam avaliados ndo s os resultados obtidos, mas também a forma como
05 aspetos estruturais do exercicio contribuiram para esses resultados, promovendo, se
necessirio, alteragdes a essa estrutura, Recomenda-se que essa avaliacho seja exterma, no
sentido de que devera ser efetuada por elementos naoc envolvidos na execucao do exercicio,

dotados de independéncia técnica e funcional para realizar essa avaliaco.

Desta forma, e atendendo a resposta do Ministério das Finangas (MF), solicita-se esclarecimento
sobre se esta prevista, no dmbito do novo projeto 24PTz9%, essa avaliagdo ou uma avaliagdo
semelhante.

A avaliagdo referida estd prevista ser divulgada no quarto trimestre de 2024, no relatdrio de

avaliagao ex-post do processo de Revisao de Despesa, para cumprimento da meta de desembolso do
Plano de Recuperacao e Resiliéncia (PRR-C17-r32-17.5).

Gabinete do Ministro de Estado e das Finangas
Aw. infante D. Henrique, 1, 1149.00% Lishoa, PORTUGAL
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6) R.2 — A recomendagdo constante do relato de auditoria é que os grupos de trabalho e
estruturas temporarias resultantes da atividade do MF estejam sujeitas ao dever de prestagio
de informagdo documental sobre a sua atividade.

A resposta do MF refere-se & “presta¢do de ponto de situagdo” ndo sendo claro se essa
“prestagdo” tem caracter documental. Por exemplo, ndo é claro se o Grupo de Trabalho de
Revisdo da Despesa constituido pelo Despacho n* 7690/2023, de 25 de julho, elaborou, ou vira
a elaborar, um relatério sobre a sua atividade de modo que seja assegurada a necessaria
accountability e escrutinio a que esta estrutura deve estar sujeita. Foi elaborado ou sera
elaborada informagdo documental periédica sobre a atividade deste grupo de trabalho?

Até ao momento, o GTRDP nao dispde de nenhum relatdrio sobre a sua atividade, mas podera vir a
fazé-lo no futuro. Recorde-se que o grupo de trabalho entrou em funcionamento ha menos de um
ano.

7) Adicionalmente, solicita-se ainda a disponibilizagdo dos termos de referéncia, constituigdo de
equipas tematicas e relatorios finais elaborados por estas, caso ja concluidos, relativamente aos
tépicos identificados para o ciclo orgamental de 2025, designadamente, “Subsidio de doen¢a”,
“Subvengdes publicas de origem nacional”, “Encargos com juros associados ao pagamento de
Recursos Préprios Tradicionais a Unido Europcia” ¢ *“Desp de  funci to da
Autoridade Tributdria e Aduaneira”

Enviam-se, em anexo, os termos de referéncia aprovados pelo GTRDP-Equipa de Coordenacdo Geral
(ECG).

As equipas tematicas submeteram os respetivos relatorios, os quais aguardam pela aprovagao pelo
GTRDP-ECG. Apés a aprovagao, poderdo ser disponibilizados.

Com os melhores cumprimentos,

0 Chefe do Gabinete

b ™

Bruno Proenca

Cc: SEAO, GPEARI

Gabinete do Ministro de Estado e das Finangas
Av. INFANLE D, HOWIQUE, 1, 114Y-UUY LISD03, FUKTUGAL
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Termos de Referéncia - Revisdo de Despesa - CO 2025
Subvengdes piblicas de origem nacional

23fev 2024

Objetivos

As subvencBes piblicas abrangem uma parte considerdvel da despesa e um universo muite amplo de entidades
concedente e beneficidrias.

A legislagdo aplicavel para efeitos de publicitagio das subvengies plblicas (Lel n.2 64/2013, de 27 de agosto)
considera subvencio piblica todo e gualguer vontagem financeira ou patrimenial atribuida, direta ou
indiretamente, qualquer que sejg g designagdo ou modalidode oootoda. As subvencies piblicas podem ser
atribuidas sob a forma de transferéncias, fundos europeus, subsidios, garantias pessoais, doacio e cedéncia de
bens publicos, outros beneficios e isengdes fiscais.

De acorda com a informacio divulgada pela Inspegio-Geral de Finangas {IGF), em 2022, as subvengbes plblicas
totais, concedidas por 781 entidades publicas, ascenderam a 8 763 milhoes de euros'. D principais beneficidrios
foram empresas privadas, seguidas de instituicdes particulares de solidariedade social.

Mio obstante a natureza financeira relevante, a IGF tem vindo a identificar como principais problemas
relacionados com as subvengBes publicas (cumprimento da Lei n.2 64/2013), entre outros:

*  Auséncia de um regime juridico aplicével 8s subvenges poblicas de origem nacional.
« Quase auséncia de avaliagho dos respetivos resultados efou impactos.

O presente exercicio de revisio da despesa term come objetivo propor medidas que i) melhorem a governagio
das subvencies pliblicas de origem nacional; i) promovam a utilizagdo efidiente desta despesa; i) promovam a
avaliagdo do respetivo impacto social e econdmico.

0 foco da revisdo de despesa sdo as subvengfes publicas de erigem nacional atribuidas seb a forma de
transferéncias correntes ou de capital por entidades da Administragdo Central a entidades fora das
administragdes plblicas (AP).

Quadro 1. Subvengbes piblicas da AC sob a forma de transferéncias para fora das AP, com origem em
financiamento nacional - baseline Unidade: milhies de euros

DO040100+004 0200+

DO40700+DO40B00+  |Trans(ls correntss o/ fors das AP | 1385 1331 1380 1710 1778
040900
DORN1OD+DORO200
DOEOTOD+COBORG0O+  |Transts de capital p/ fora das AP 477 421 e4E 502 656 37 ELE
DOEDI00
Transi®s comrentes e de capltalda |y gey 4757 2038 2212 2475 2596 2537 2652 2762
AC p Tora das AP (financ. nacional)
. {%] | 54 1643 #5118 49 2.3 45 42
DT e
% i despess Eletiva da AC 28% 25% 28% 30% 31% 33% L%
e dio P18 O0% OA% 10% 10% 10% 10k DA% 00% 08%

b ewcld a3 contribuicfes para o argamento da Unifo Curopeis, 88 ransferdncias da COA [penided), ad Wondlerineias do
funda de Aesalugio &, em 20232, wansferéncias ane-off do Fundo amblentsl (Transferéncia 1000 M€ pars BEN Gasodutos + 1027
BE DR, Sarvige Universsl - Comdrcio Eurapsn 0o Licangas de Emiss3a).

Fontes: Conta Geral do Estade, OF 2024

¥ K3o inchui, subvengBes cujo montante anual ¢ inferior 3 uma anualizaglio da rewribuighe minima mensal, prestagbes soclals
do sisterna de seguranga social, bolsas de estudo e isengdes de taxas moderadoras, de propinas ou de pagamento de custas
decorrentes da aplicagio das leis @ normas regulamentares vigentes; subsidios, subvenglies, bonificaglies, ajudas, incentivos
ou donativos cuja decisio de atribuigio se restrinja & mera verificagio objeriva dos pressupostos legals; pagamentos
referentes a contratos celebrados 20 abrigo do Cddigo dos Contratos Publicos.
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Esta despesa foi projetada até 2026 (cendrio baseling) assumindo a manutengdo do pesa no 2B em torno de
0,9%. As projegdes para o crescimento do PIB nominal decorrem do OF 24 e do PE 23-27 (4,4%, 4, 5% e 4, 2%).

Atividades e Prazos

Considerando os principais aspetos criticos jé assinalados pela IGF, pretende-se que a equipa temdtica elabore
um relatério, até 22.mar.24 contendo um diagndstico da situacdo atual e propostas de medidas que melhorem
a governaciio, a eficiéncia e o impacta dos apaios na sociedade (subvencfies da AC sob a forma de transferéncias
correntes e de capital), no dmbito das seguintes opgdes de politica (OP):

* OP 1 (poupangas de 1%): reduzir em 1%, até final de 2026, e face ao boseling, a despesa em andlise.
Elaborar, em coordenacio com a PlanAPP e com a IGF’, um estudo gque determine o quadro metodoldgico
adequado 3 avaliagio dos impactos dos apoios, adaptande-o a pelo menos duas subvenclies atribuldas
por uma ou mais entidades da AC, de entre os principais players, numa logica ex-post.

* 0P 2 (poupangas de 2,5%): reduzir em 2,5%, até final de 2026, e face ao basefine, a despesa em andlise.
Alargar a aplicagho do resultado do estudeo supra a pelo menos duas entidades, numa |dgica ex onte,

* 0P 3 (poupangas de 5%): reduzir em 5%, até final de 2026, e face ao baseline, a despesa em andlise.
Apresentar evidéncias da generalizacdo da avaliagdo dos impactos dos apoios atribuidos pelas entidades
da AC,

Equipa e Responsabilidades

A equipa temitica é constituida por elementos do MF (GPEARI e IGF]. A equipa € responsdvel pela elaboragdo
da relatdrio acima mencionade, O GTRDP 2023/Equipa de Acompanhamento Técnico Permanente conduz o
exercicio de monitorizagdo, em colaboragio com as restantes entidades, Com este propdsito, as entidades
referidas comprometem-se a cooperar na disponibilizacio atempada e completa de toda a informagio estatistica
& descritiva necessaria & concretizagio das tarefas acima referidas.

Ministéric das Finangas

Coordenagio:

MF | IGF [GPEARI] Conceiglo Amaral
Henrique Polaco [Inspetor de Financas Diretor] (eoneelcao amar| B gpesr o At
{henriquepolaco@iaf. gov.pt)

Maria das Dares Silva [Chefe de Equipa) GREAR
rovarigdores silvadipf gov pt) Ana Sequeira (ana iequeirs Bapeari gov.pt)
Jusé Curto Longs [Chefe de Equips] Pedro Duarte Sitva {pedro.silva@gpeari.gov ot)

curtolonao i oot | McTEs)

Maria Legner Ferreira

* Em linha com, entre outros, PlanAPP (2024), “Avaliagdo de politicas pablicas: por onde comecar? = &
andlise de avaliabilidade como instrurento base do processo de avaliagio”, 19 janelro.
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Termos de Referéncia - Revisdo de Despesa: AT - despesas de funcionamento
08.mar. 2024

No ambito do exercicio de revislo da despesa para o ciclo orgamental de 2025, a Autoridade Tributaria e
Aduaneira (AT} apresentou um conjunto de iniciativas gque visam a melhoria da eficiéncla de despesas de
funcionamento:

1. Possibilidade de submissao da participacio de transmissBes gratultas [modelo 1 do Imposto do Selo),
pelo facto tributario "ohita”, no Portal das Finangas.

2,  Aumentar o nimero de documentos que podemn ser entregues via Portal das Finangas.
3. Aumentar o ndmero de notificacdes/Comunicacdes a contribuintes, realizadas por via eletronica.

Para além das poupancas esperadas decorrentes principalmente da redugdo de consurmiveis (redugio de papel
impresso e consumo de toners), estas inlclativas poderio contribuir para a diminuicdo de encargos com servigos
postais & deverdo traduzir-se igualmente numa redugdo da carga administrativa para os servicos de finangas
{redugio de horas de atendimento). Na dtica do contribuinte, destacam-se como beneficlos assoclados tornar a
interagdo com & AT mais facil e comoda, tornando os processos mais rdpidos, simples e acessivels e reduzindo o
tempo e custos associados a deslocagfes fisicas.

Indicadores de desempenho
Indicador: Comunicagbes eletranicas |%)
Formula de cilculo: (N2 de comunicacBes eletrénicas enviadas / M_® total de comunicagbes enviadas) * 100
Pretende-se gue este indicador apresente uma evolucdo positiva, a qual demonstrard o esforgo da AT na
substituigiio das comunicagdes em papel por comunicagbes eletrdnicas, sem que tal impligue uma diminuigio
das interagdes com o contribuinte, mas antes que seja o reflexo de varias medidas que permitam uma diminuicdo
da percentagem de comunicagoes em papel e, por conseguinte, das despesas com material de escritdrio
{especialmente papel & consumiveis de impressdo) a ela associadas.
2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 2026
Indicador
Comunicagies eletronicas (%) 74,7% 810% 798% 713% 7B1% 789%% 79.0% 79.2% 794%

A revisio da despesa incide sobre despesas de funcionamento da AT relacionadas com consumo de material de
escritdrio, em particular papel e consumiveis de impressdo.

Esta despesa interrompeu, em 2021, a trajetéria descendente verificada até 2020 (influenciada, neste ano, pele
efeito da pandemia) atinginde, em 2023, um crescimento significativo. O prego da tonelada de pasta de papel
registou entre 2019 e 2023 um aumento de cerca de 80%, muito superior ao da inflacio média, situagdo que se
verificou igualmente nos consumiveis de impressdc. A AT tem procurado aumentar a qualidade des produtos
adquiridos (e, por conseguinte, com pregas mais elevados) com o chjetivo de diminuir custos de reparagio de
equipamentos de impressio. Em termos de aumento das guantidades consumidas, varios fatores justificam
também o aumente desta rubrica da despesa em 2023, como sejam a necessidade de reper stocks que foram
sendo gastos durante os anos de pandemia, o retomar do trabalho presencial, o fim de diversas medidas de
suspensiio dos processos de execugio fiscal instaurades pela AT que implicaram o envio de mais notificag@es e
comunicagdes com o contribuinte, e ainda a continuagio da retema do atendimento presencial.

Pretende-se, assim, uma evolugio mais sustentivel desta despesa face ao cendrio tendencial que se perspetiva
na auséncia de adogio de medidas adicionais.

A despesa em causa foi projetads até 2026, a pregos constantes de 2018, no cendrio baseline (politicas
irariantes), com os seguintes pressupostos:
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= Considerou-se, para o periodo 2024 a 2026, uma variagEo média anual idéntica & verificada no perindo 2019-
2023 {17% a pregos constantes).

®=  Nio foram considerados fatores externos que podem wir a encarecer ainda mais este tipo de produtos,
nomeadamente os efeitos dos conflitos internacionais em termos de encarecimento de produtos oriundos
da Asia, como é o caso de alguns componentes dos consumiveis de impressdo.

= Damesma forma, ndo foram consideradas alteragdes legislativas que possam desencadear um aumento da
atividade por parte da AT como sejam novas atribuicSes em termas de cobranga de outras dividas que nio
apenas as relacionadas com impostas, como sucedeu, nos dltimos anos, com as portagens, as propinas, as
custas de processos judiciais ou as dividas de quotas em atraso a ordens profissionais.

& Ate 2023, a despesa foi deflacionada com o |PC-Material impresso e artigos de papelaria. 2024 a 2026,
aplicou-se o IPC-geral (PE 2023-2027).

Quadro 1. AT —Desp de func - baseline (milhdes de euros)
Despesa Rubricas da despesa 2018 019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 1026
Econdmica
Execugdo orgamental [plepus constantes de 2018) Previsdes
w0108 Material de escritdrio 14 10 07 [ ] 0.8 18 21 24 2,9

Papel 05 04 01 0,3 0,0 0,7
Consumiveis de impressao o7 0.5 0,5 04 0,7 09
Cutros 0,2 0,1 0,1 0,1 0,1 0,2

Mo gque respeita  despesa com servigos postals', de salientar que a AT, nos anos de 2022 @ 2023, fol responsavel
por 36% e 37% da despesa da Administragio Central, respetivamente, Em valores absolutos, essa despesa atingiu
as mantantes de 26,6 milh3es de euros no ano de 2022 e de 29 mithdes de euros no ano de 2023, um crescimento
que Importa monitorizar e para o qual este exerciclo pede contribuir para o conter.

Atividades e Prazos

A equipa temdtica responsével pela revisio desta despesa deverd elabarar um relatdrio, até 22.mar.24, contendo
duas secghes:

= Avaliagio: diagndstico descrevendo de forma sucinta os principais drivers da evolugdo recente da despesa
em material de escritdrio, indicando possiveis dreas de obtengo de melhorias adicionais de eficiéncia.

* Qpgies de politica: propor medidas mitigadoras (com identificagdo da sua finalidade, metas intercalares,
ages a desenvolver, entidade responsavel pela sua implementagio, e o prazo previsto de concretizacio)
desenhando pelo menos duas opgdes de politica, com diferentes graus de ambigdo, que permitam
assegurar:

o Dpeglio 1: uma reduglio da despesa em material de escritdrio em cerca de 5%, face ao baseline e em
termos acumulados até 2026, representando uma poupanga potencial de 0,128 milhSes de euros,

o Opgdo 2: uma redugdo da despesa em material de escrivdrio em cerca de 13%, face ao baseline & em
termos acumulados até 2026, representando uma poupanga potencial de 0,325 milhdes de euros,

A equipa temdtica & constituida per colaboradores da AT, nomeadamente da érea de Planeamento e Controlo

de Gestao, por elementos do MF que integram o Grupo de Trabalho para a Revisio de Despesa Poblica - Equipa
de Acompanhamento Técnico Permanente (GPEARI, DGO) e por um representante da DGO | DASD3 | Unidade
de Acompanhamento do Ministério das Finangas.

! Esta despesa & relevada na rubrica de dassificacio economica 02.02.09F0 - “Aguisigdo de Servigos —
ComunicagBes - Cutros Servigos de Comunscagbes”, podendo inclur outras tipolopias de servigos de
comunbcagbes.
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[AT | Planeamento e Controlo de
Luiza Mello (Luiza.Correa Mello:

.pt}
Odete Viela (Odete.Rodrigues. Viera@at gov.pt)

Coordenagio [GPEARI)
Conceigdo Amaral (con 0.amaral £ari.
Pedro Duarte Silva (pedro.silvag@gpearl.gov.pt)
[DGO | DAS-MF]
Célia Soares (celia_soares@dgo gov.pt)
A equipa é responsdvel pela elaboragdo do relatdrio acima mencionado. O GTRDP 2023 — EATP coordena o
exercicio de monitorizagdo da implementagdo das medidas associadas a opgao de politica a implementar, em
colaboragdo com as restantes entidades. Com este proposito, as entidades referidas comprometem-se a
| cooperar na disponibilizagdo atempada e completa de toda a informagdo estatistica e descritiva necessdria a
concretizagdo das tarefas acima referidas. |
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DG REFORM / OECD
HIGH-LEVEL DESCRIPTION

24PT29 - Strengthening policy costing methodologies and medium-term budgeting practices in
Portugal

Project deseription

The Portuguese authorities have worked to implement medium-term budgeting, and programme and performance

budgeting since the introduction of the 2015 Budget Framework Law. However, the reforms have only partially:

»  Addressed the challenges relating to medium-term budgeting, which is not based on a structured system of
policy costing methodologies for existing programmes, for new policy initiatives and for the construction of
multi-year expenditures basslines (“multi-year baselines™).

*  Progressed the implementation of programme budgeting, which s currently in a pilot phase with key
methodological decisions on policy costing on a programmatic basis having yet to be made.

Partly as a result of these issues, Portugal ranks 1 7th out of 27 Member States based on DG ECFIN's MTBF Quality

Index captured in the Commission’s Fiscal governance database, Adding to this, the revised EU Economic

Gowernance framework will create additional requirements in relation to medium-term budgeting.

This project thus aims to enhance the capacity of the Portuguese finance ministry to cost new policies, implement

programme costing and estimate multi-year baselines, while strengthening the overall framework for medium-term

budgeting. The adoption of a policy costing modei for programme budgeting is & milestone in the Portuguese RRF,
with a deadline of Q4 2025. The scope of the project is expected to produce tangible benefits for this milestone.

Expected duration of the Prajecr (montfis)

24 months
Impact  and | Through the increased capacity to | Indicator 1: Status of Portugal's compliance with the
relevant estimate the current and future costs of | requirements of the Stability and Growth Pact, as
indicator(s) public expenditure, strengthen the ability | assessed during the European Semester process
of the Minisiry of Finance to purse
prudent medium-term fiscal policies and
contribute to Porugal's ongoing fiscal
consolidation.
Durcome(s) Outcome 1: Enhanced capacity toconduct | Indicator 1.1: Implementation of a policy costing
and relevant | policy costings and multi-year baseline | exercise linked to one specific spending review
indicatar(s) estimations and expenditure projections. | exercise in the 2026 budgel cycle.
Indicator 1.2: Formulation of ministerial expenditure
ceilings based on  mulii-year baselines  and
expenditure projections on a pilot basis in the 2027
budget cyele.
Key Quipnrs
The OECD will produce the following ouiputs for this project:
1. Kick-off meeting
2 Inception Report, including minutes from the kick-off meeting and a summary of key findings from a fact-

finding mission aimed at taking stock of current situation with programme budgeting, policy costing, and
governance and methodologies for medium-term budgeting.

3. Technical manual on policy costing and multi-year baselines, comprising methodologies for: existing
programine costing; new policy costing; and construecting multi-year baselines, as well as one set of in-
person workshops to support the development of methodologies and one in-person training on the technical
manual,

4. Technical Report summarising the implementation support provided on piloting the technical manual,
comprising two missions to assist GPEARI in carrying out programme costing, new policy costing; and
construction of multi-year baselines in the context of a spending review exercise.

5 Technical Report covering in-depth analysis of the existing medium-term budgeting framework; progress
against previous OECD recommendations; revised recommendations on strengthening the framework
including, e alia, calendars, processes, governance structures and formulation of expenditure ceilings;
related technical manual; as well as a one in-person event to present the technical report's findings and
recommendations; one in-person workshop to support the development of the manual and one in-person
training on the technical manual.

. Final repont and closing event,

7. Project deseription summary.
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Termos de Referéncia - Revisdo de Despesa - CO 2025
Redugdo de encargos com juros associados ao pagamento de Recursos

Préprios Tradicionais a UE
0&.mar.2024

Objetivo

A andlise da presente temdtica tem por base o parecer do Tribunal de Contas & Conta Geral do Estado
(PCGE) de 2022, referente aos fluxos financelros de Portugal para a Unido Europeia, mais concretamente
ao pagamento de Recursos Proprios Europeus Tradicionals (RPT- direitos aduaneiros) nlo cobrados &
Comissio Europeia.

A mesma recomendagdo do PCGE de 2022 & reportada pelo Tribunal de Contas ne relatério “Fluxes
Financeiros entre Portugal e a Unido Europeia e execucdo de fundos eurcpeus em 2022, datado de
dezembro de 2023,

A duracio média observada de gestio processual nos anos de 2021 e 2022, apds recegio da carta da
Comissde Europela com o convite para a colocagdo a disposigdo, para efeitos de disponibilizagdo 4 CE de
processos de RPT nlo cobrados inferlores a 1 milhdo de euros situou-se em 435 dias. Por sua vez, para
efeitos de disponibilizagio & CE de processos de RPT ndo cobrados superiores a 1 milhio de euros a
duragdo média observada sitwou-se em 214 dias.

0O presente exercicio de revisio da despesa tem como objetiva minimizar a despesa associada a encargos
adicionais, a titulo de juros de mora, em duas diferentes vertentes: a primeira, associada aos
procedimentos de dedisdo e autorizagde dos pagamentos condicionais 4 CE relatives a RPT nio cobrados;
a segunda, associada aos procedimentos prévios relativos 3 andlise e proposta de pagamento condicional
no dmbito da gestio de processos de RPT ndo cobrados em fase administrativa e apés a rececéo de carta
da CE com o convite para a colocacdo 4 disposicio.

O quadro seguinte ilustra a despesa bruta com os RPT nio cobrados e juros de mora totais disponibilizados
4 CE refletidos na execugdo orcamental entre 2020 e 2023 e indica os valores (dotagiio de cardter
“provisional™) constantes do OF 2024 para os RPT ndo cobrados.

O baseline inclui também a projegdo do valar total dos juros de mora que & possivel calcular para 2025 a
2027, a titulo provisdrio, relativamente zos RPT ndo cobrados que foram disponibilizados em 2021 e 2022
a titulo definitive ou condicional, sendo a taxa de juro aplicavel definida no artige 122 do Regulamento
{EL, Euratom) n® 609/2014, na sua Ultima redagiio, e gue reflete o periodo total de atraso na colocagio a
disposicio da CE.

Faz parte igualmente do baseline uma projecic, baseada em processos selecionados pela AT, de RPT nio
cobrados a disponibilizar a titulo condicional & CE entre 2025 e 2027, com base numa andlise de
probabilidades assumindo um conjunto de pressupostos, encontrando-se estes ainda em fase de andlise
por Portugal efou pela CE guanto a aferigio da responsabilidade financeira de Portugal, bem como uma
projecio do valor total dos juros de mora gue dal possam decorrer e a pagar entre 2026-2028, caso se
mantenham os tempos midios de gestio processual respeitante & andlise, proposta de pagamenta,
decisdo e autorizagio observados no periodo de diagndstico de 2020 a 2023', ou sefa, em politicas
inwariantes.

O presente exercicio pretende reduzir a parcela de encargos adiclonals a titulo de Juros de mora,
associada aos tempos médios de gestdo processual respeitante 3 andlise, proposta de pagamento,
decisio e autorizagio dos processos de RPT ndo cobrados considerando a proposta de adocdo de um
conjunto de medidas de politica de simplificagiio e agilizacio dessa gestSo processual, com efeitos no
pagamento de RPT ndo cobrados e na contagem de juros de mora que vierem a decorrer desses processos.

L Ma pritica, & perods de disgrdstico respcita apenas aos amos de 2021 & 2022 na medida em que rda foram disponibilizades RET
n¥a cobrados (nem junos de mora) & CE em 2020 & 2023
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Despasa Bruta- Recwsos Proprios Tradiciosais (RPT) ndo oobeados ¢ juros de mora de RFT [basefing | iridade: millares di earms
i, P we g wmus a® as™ ™ an "
e | TR ® mieembam s

Organica 075700000 - Bocwrsas Prigrios Tradidonais  J04TED 306001 30001 315471 33610 ne. nd nd. nd.
L1 [ s Advenaires WETED  NS13F 5 I1M4TL 3DOND nd. nd nd. nd.
LI RPT i abvatos 0 Hei 1545 [ 1610 141 1] it ]
W Quabesgiss agucar 0 ] 1 ] 0 ni. nd . nd.
T ioom W i T I I T

umillnim RPT ndocobradas, indus o mantante de 19.114,1 | baves desurns pegas condic onalmente respetantes ae prozsso & wblatwagdo, ogual ainda alo et
defmiinamaniz §xado pela CF (ewndo-se a reis3a emba s

¥ tares constames o 06 104, A dotsgio pera BT o coheades & uma duserio decariter provisiaral”.

“HmrmusMlﬁnmh'dm:lu’ulidlspamﬁh&deminezm em fase d2 and e par Partugal efou pela CF quank 2 aferigioda respersaiilidads fnanceln
deRortugal bemcome e juros d mera assaciadas o esses R e aos BT rdo colbrades queforam dsponigadas em 2001 e 41,

P s e rora e & RPT ado esbracks edisgoriiuadas § CF e 2020 & 2022, it Skprajea possarm ir & 4 pages § CEnas anas e 2015 1027, Cuarith 20 s d2
1025, i o montasle-de unst datives a0 pracevia indicadona nata |1 estimads emd1 8915 mdhares de earnt, preverda e gie s montante s revichn e b lage
qeomontartede BT coirespondenle seia defi vamente fisade.

r"mstmrdiﬁmm AFTndo obrads selec onadas pera efeiles d2 projegdn, que se projeta possam r 2 5 pages 3 CF nos.anos dicadas.

Feriee DG e AT

ProjegBes 20252028 - Pressupostos:

Faram selecionados dois casos de RPT ndo cobrados para os quais existe a probabilidade de a CE vira
considerar o Estado Portugués financeiramente responsdvel, pravendo-se que as tomadas de decisio final
e respetiva dispenibilizagdo & CE possam ocorrer num dos casos em 2025 - caso superior a 1 milhiic de
Uros - & No outro caso em 2027 — caso inferlor a 1 milhdo de euras - e, assim, dentro do periodo de
cenarizagio. Ambos os processos se encontram ainda em fase de andlise por Portugal efou pela CE quanto
4 aferic@o da responsabilidade financeira de Portugal.

Foi considerada a duragiio média observada de gestdo processual observada nos anos de 2021 e 2022, Os
juros de mora foram projetados para aqueles dols casos de RPT ndo cobrados em consondncia, e conforme
a fdrmula definida no artigo 122 do Regulamento (EU/Euratom) n609/2014, e gue se previ que possam
wir a ser pagos & CE, respetivamente, em 2026 e 2028, Mos anos de 2025 e 2027, foram também incluidas
estimativas des juros de mora j§ decorridos que se previ gue passam vir a ser pagos i CE relativamente
20% RPT nda cobrados dispenibilizados & CE em 2021 e 2022, e assim sobre os guais ja ndo é possivel aplicar
medidas de politica.

Face & necessidade de reduzir os encargos adidonais, a titulo de juros de mora, a pagar pelo Estado
portugués em consequéncia do tempe medio de gestdo processual em que os processos permanecem
para andlise, proposta de pagamento, decsdo e autorzagio no Ministério das Finangas (MF], nas duas
vertentes identificadas, a equipa temdtica responsavel pela analise e proposta de revisido da despesa
deverd elaborar um relatdrio, até 22.mar.24, contendo duas secqes:

® Avaliacio: diagnostico descrevendo de forma sudntz o procedimento de andlise, proposta de
pagamento, decisdo, autorizagio e colocagdo & disposigio de direitos aduaneiros nio cobrados & CE,
identificando as entidades envelvidas em cada fase do procedimente, e assinalande o tempo médio
da gestdo processual conducente & colocagdo & disposicio de RPT nio cobrados 3 CE ocorridos entre
2020 & 2023, O procedimento e a fdrmula de célculo conducente a disponibilizacio de juros de mora
# CE seriio igualmente explanados.

* Opgdes de politica: propor medidas (com identificacio da sua finalidade, agfies a desenvalver,
entidade responsavel pela sua implementagio, e o prazo previsto de concretizaglo) que permitam
simplificar e agilizar a gestdo processual de andlise, proposta de pagamento, decisio e autorlzagio de
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pagamentos condicionais 3 CE relativos a RPT ndo cobrados, evitando erErgns adicionais, a titulo de
juros, através da melhoria na normalizacio de procedimentos e nos mecanismaos de articulagdio, bem
como do estabelecimento de delegagio e subdelegacio de competéncias, com o objetivo de:

o Opgao 1: para pagamentos condicionais de processos selecionados de RPT ndo cobrados i CE até
1 milh8eo de euros no periodo 2025-2027, reduzir entre 4,2% a 4,5% a despesa de juros de mora
projetada, atribuivel ao tempo de gest3o processual em gue oS processos permanecem para
analise, proposta de pagamento, deciso e autorizag@o no MF em modo simplificado & com
delegagio de competéncias, face ap tempo médio de gestlio processual observado no perlodo de
diagnadstico 2020-2023, apds recegdo da carta da CE com o convite de celocagdo a disposicio.

o Opgdo 2: para pagamentos condicionais de processos selecionados de RPT ndo cobrados a CE
superiores a 1 milhSo de suros no periodo 2025-2027, reduzir em 2,3%, e até 1 milhdo de euros,
reduzir entre 4,2% a 4,5% a despesa de juros de mora projetada, atribuivel ao tempo de gestdo
processual em gue os processos permanecem para andlise, proposta de pagamento, decisio e
autarizagho no MF em modo simplificado, face ao tempo médio de gestio processual observada
no periodo de diagndstico entre 2020 e 2023, apds recegdo da carta da CE com o convite de
colocacho b disposigio. Esta opglo beneficia de delegagio de competéncias nos processos até 1
rmilhda.

Da lista de casos de eventual responsabilidade financeira de Portugal relativamente a RFT nio
cobrados junto da CE, 4 data de 23/02,/2024, ndo consta nenhum caso de montante superior a 2
milhiies de euros, ndo sendo assim possivel Incluir cases desta dimensio financeira no baseline e nas
projeches de impacto das opgies de politica. Tal nfio invallda que a opgiio de politica 2 possa ter uma
baliza superior estabelecida em 2 milhBes para cobrir eventuals processes gue possam vir a surgir no
future.?

e Responsabilidades

A equipa temitica é constituida por elementos do MF que integram o Grupe de Trabalho para a Revisdo
de Despesa Plblica (GPEARI) e por colaboradores das entidades que, por um lado, gerem a receita de RPT
{direites aduaneires) e os processes de RPT niic cobrados em fase administrativa e pré-contenciosa com
a CE e, por outro lado, procedem & disponibilizagio orgamental dos RPT niio cobrados & CE, AT [Gestio
Aduaneira) e DGO (Departamento de Assuntos Europeus), respetivamente, no dmbito das suas atribuicfies
organicas, referidos na tabela abaivo.

[AT | Gestéo Aduaneira) Coordenacdo [GPEARI]
Pedro Rocha (Pedro Ling. Rocha@at.gov ot Conceigio Amaral (conceican amaral @goeari.gaov. pt)
Ireneia RomBn Pereira Pedro Silva (pedro silva @ppeari gov.pt)

(irenela. Romac. Perelra@at. gov.pt)

(DGO | Departamento de Assuntos Europeuws]
Estela Domingos (estela domingos@dgo.gov.pt)
Silwia Dliveira {silvia.ofiveirs @ dao . govpt)

A equipa @ responsavel pela elaboragdo do relatdrio acima mencienade. O GTRDP/Equipa de
hcompanhamento Técnico Permanente (EATP) coordena o exercicio de monitorizagdo da implementagdo
das medidas associadas a opgdo de politica a implementar, em colaboragdo com as restantes entidades.
Com este propdsito, as entidades referidas comprometem-se 2 cooperar na disponibilizagdo atempada e
completa de toda a informacio estatistica e descritiva necessiria & concretizagio das tarefas acima
referidas,

# Note-se que o Despacha SEC n.9 1365/2023, de 19 de janeiro de 2023, com efeltos retraatives a 27 de dezemibro de 2022, define
a subdedegaciio de competéncia mo Diretar-Geral do Orgamento no dmbita do Capitulo 70 do Ministéria das Finangas — Recursos
Praprios Comunitirios para a autorizacs da dispanibilizagio de recursos prdprios ewopeus diferida até ac kmite de 2 milhGes de
euros.
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Spending Review o de Despesa

O exercicio de spending review (SR) consiste na analise si atica da despesa em curso (baseline) com o

objetivo de:

. Permitir ao Governo gerir o nivel agregado da despesa: o processo SR ajuda o Governo a alcangar os
objetivos para a despesa, e.g., identificando éreas de politica para redugdo de despesa.

. Alinhar a despesa de acordo com as prioridades do Governo: 0 processo SR ajuda a reorientar despesa
menos produtiva para areas consideradas prioritarias,

ficacia dos prog elou politicas: 0 processo de SR pode ser usado para identificar op¢des.

de politica para melhorar a eficécia e o impacto de programas/politica especificos. Foole: OCOE

% Melhorar as politicas publicas com o Spending Review

Em 2023, Portugal conduziu dois exercicios de reviséo de despesa. Um Incidiu sobre o Programa ECO.AP 2030 e o
outro incidiu na 4rea da Salde. Esliveram envolvidos, para altm do Ministério das Financas, o Ministério do
Ambiente e da Agdo Climatica e o Ministério da Sadde.

REVISAO DA DESPESA - PROGRAMA ECO.AP 2030

Impactos ndo financeiros:
Aumentar a adesfo dos servicos ao ECO.AP,

Malh
- a

Objetivo da revisfio:

Ref eficacia d Extimaiiva dos npacios fimancéiros:
Ec‘g‘;::’a TR 2024: alcancar poupangas de 16,3 milhdes de
o euros na despesa com combustivels, material de
escrithrio e encargos com instalagoes.
o SNS REVISAO DA DESPESA - SAUDE
o i t0s ndo fi '
MEDICINA FISICAE Melhorar a qualidade de vida dos utentes.
REABILITAGAO & e
Estimativa dos imp n iros*:
2024: alcangar poupancas de 30,1 milhdes
de euros.
Objetivo da revisdo:
Imp ndo fi iros:
Melhorar a Melhorar a qualidade de vida dos utentes.
sustentabilidade do DIALISE v
croescimento da Eeti iva dos imp P iros*:
despesa do SNS em 2024: alcangar poupancas de 34,6 milhdes de

trés areas: oures.

Impactos nfo financeiros:
Aumentar a quota de genéricos.

MEDICAMENTOS COM —

GENERICOS OU Esti dos imp i iros*:

BIOSSIMILARES 2024: alcangar poupangas de 3 milhdes de
uros, + Face 20 bwsebne

Pgpeari.gov.pt Maio 2024

B|  @)0ECD GPEAR
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Termos de Referéncia - Revisdo de Despesa = CO 2025
Despesa com o subsidio de doenga

OEmar. 2024

Os dltimos anes foram marcados por um aumento, em termos absolutos, da despesa com o subsidio de doenga.
O Subsidio de Doenga @ uma prestagio atribuida ao beneficldric para compensar a perda de remuneragio,
resultante do impedimento tempordrio para o trabalho, por metive de doenga. Com efelto, entre 2016 e 2023,
a despesa cresceu cerca de 83%, de 453 milhdes de euros para 882 milhtes de euros.

A despesa com o subsidio de doenga assenta essencialmente na evolugdo conjugada de trés varidveis: o numero
de pessoas em situaglo de baixa média em cada momento, por centificado de Incapacidade tempordriz; o
nimera de trabalhaderes atives; a valor das contribuictes reglstadas na Seguranca Social, cujo valor de base
serve de referéncia ao valor do subsidio de deenga e o nimero de dias de subsidio de doenga efetivamente pagos
a cada pessoa que se encontra de baixa médica.

O nimero de beneficlérios dnicos (pessoas que tiveram pelo menos um dia de baixa paga) também tem vindo a
aumentar, e fai em 2023 o mals elevado dos ditimos 8 anos, sendo 41% mais elevado gue em 2016. Verifica-se
urm aumento da % de beneficidrios Gnicos sobre o n.2 de trabalhadores atives de 14,1% em 2016 para 15,4% em
2023. Por sua vez, o peso da despesa das prestagbes de doenga sobre as contribuicdes aumentou de 3,2% em
2016 para 3,5% em 2023. O ndmera de dias de subsidio de doenga efetivamente page aumentou 2 dias entre
2016 e 2023, de 50 para 52.

Tendo em conta a evolugio da despesa o Institute da Seguranca Social, |.P. elaborou no final de 2023 um plano
de acio sobre as matérias onde o mesmo pode atuar, com um conjunto alargado de medidas, incluindo
alteragoes legislativas, gue entram em vigor em abril.

Esta evolucio, e o seu impacto financeiro substancial (em 2023, representava 9,8% da despesa em prestaces
sociais excluindo pensdes e, neste grupo, era a terceira prestacdo mais relevante a seguir s prestaghes de
desemprege e ao subsidio familiar a criangas e jovens), reforcam a necessidade de estudar, de forma
aprofundada, os fatores gue fundementam este agravamento, e a elaboragdo de um diagnastico e de um plano
de a¢do que promovam a sustentabilidade, a eficacia e a efici@ncia desta despesa.

Este exercicio de revisiio da despesa tem como objetivo propor & implementar medidas que concorram para
uma evolugio mais sustentavel da despesa associada a este beneficio face ao cendrio tendencial, Tal terd em
consideragdo o impacto das medidas j& em implementagdo pela Seguranca Social @ o aprofundamento do
diagnéstico para identificacio de medidas adicionals em conjunto com a drea da Sadde.

A revisdo da despesa incide sobre a despesa com o subsidio de doenga pago pela Seguranga Social.

Quadro 1. Cendrio baseline

(1) Pessoas oo remanersplo |Dedaratss, miihares) 9063 427 A9 AKI0  AG0F AR 5023 S200) SESA| SIFM 5300 L]
[2§ Beneticidrias com Subsidlo de Doenga [miikares) 572 622 G  7a5 €87 660 R WG| H3A|  aSBj  BER (7
3521} % Banelicidsics com Submso e Doengs w1 14T 155 157 151 AR 154 1kal 184 161 163
[A4NL s, s sares | 28757 30680 32798 34547 40197 39429 4DSES A1G6D &0 243) AR AES; e4aFL 9%
[S=3/2) NY St dis pagns pov BEAekcsno 03 483 AR5 477 SIE BT SLT ﬂf_su S8 518
[6) Buipais por dia pagn W4 158 173 1m0 187 192 02 214 25| BE 2a7 214
Fu e Sloga (%) 1 29 7 37 19 31 a3 F,CI; 5,04 4.9 a2
[7=408) Danpaia com benaficar di doanga [N} 4675 S1.3 5604 GAn6  7eS4 T35S Ee9Q 8923 572 1034 1038 57
Ly, homiitoga (%4 Li a4 %S %2 mO 15 e a0 101 64 6.3
18} Valor Conirisuigin Total (ML) BANNT 15844 17056 IBAT0 18355 DOOE 2PSES X544 D604 26 O0ME; 134T 30,7
L, homitogs (%) w (%] ix] &3 -7 94 123 11,99 L¥] 5.3 53
18=7/8} % dexpesa com dosnga sobee coslr itaiptes 1 LA B 5! L a1 ar

Fontes: 055, Seguranca Socal Cilculos MESGPEARL.
Esta despesa foi projetada até 2026 (cendrio baseline) com os seguintes pressupostos:

= (O numero de beneficidrios com subsidio de doenga foi projetado com base nas previsfes para a evolugdo
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do emprego em contas nacionals constantes nas previsdes preliminares do OE24 e do Programa de
Estabilidade, multiplicadas pela projecio linear da proporgdo de benefidarios de subsidio de doenga;

" Assumiu-se a manutencdo do numero médio de dias pagos por beneficidrio a niveis de 2023;

® A despesa por dia pago foi projetada com base na evolugdo das remuneragBes constantes nas previsdes
preliminares do 0E24 e do Programa de Estabiidade.

& A estimativa para 2024 corresponde a conta da Seguranga Socid subjacente ap OF 2024 aprovado.

Este exerciclo de revisdo de despesa encontra-se condiclonado por virios fatores, alguns deles fora do contrale
do decisor pelitico, destacando-se:

A demografia;

0 aumento da populagie empregada;

0 aumento das remuneragdes (base) que, por sua vez, conduz ao aumento da prestagio média;

0 aumento da idade de reforma;

0 aumento de doencas oncoldgicas e outras, o gue tende a refletir-se em baixas de maior duragdo;
0 acesse tempestivo a culdados de sadde e tratamentos,

® & & & & @

Meste contexto, a equipa responsdvel pela revis3o deverd elaborar um relatdrio, até 22.mar.24, com o objetiva
aspecifico de identificar os fatores determinantes da evolugio da despesa com o subsidio de doenga sobre os
quais & possivel atuar, de modo a mitigar o crescimento desta despesa face ao cendrio de referéncia (baseline).
0 relatdrio deverd conter duas secgies:
*  Avaliagiio: diagndstico dos fatores que sustentaram a evelugio da despesa com o subsidio de doenga desde
2018, detalhande sobre os quais € possivel atuar, 5e possivel, serd apresentado um benchmorking face a
evolugio da despesa noutros paises da UE de perfil demografico semelhante.

* QOpgdes de politica: propor medidas mitigadoras adicionais (com identificacdo da sua finalidade, metas
intercalares, agfes a desenvolver, entidade responsdvel pela sua implementaglo, & o prazo previsto de
concretizagio) desenhando pelo menos duas opgbes de politica, com diferentes graus de ambiclo, para
aumentar a sustentabilidade da despesa, numa ldgica plurianual, com particular Ind déncia em 2024 e 2025,

O relatdrio devera apresentar:

+  Aidentificagdo das medidas ji em curso;

+  Aidentificagio das medidas adicionais;

+ A metodologia de acompanhamento do plano de agho;

+  Custos administrativos associados a implementagdo das medidas, quando aplicével;
+  Indicadores de desempenho;

= Quantificagdo dos impactos orgamentais das medidas.

A equipa tematica & constituida por elementos do MF (GPEARI, DGO) & do MTS55(155), referidos na tabela abaixo.
A equipa & responsdvel pelz elaboragio do relstério acima mencionado. O GTRDP 2023/Equipa Técnica de
Acompanhamento Permanente (ETAP) conduz o exercicio de monitorizagdo da implementagio das medidas, em
colaboragio com as restantes entidades. Com este propdsito, as entidades referidas cormprometem-se a
cooperar na disponibilizagio atempada e completa de toda a Informacdo estatistica e descritiva necessdria &
concretizagdo das tarefas acima referidas.

b { Ministério ¢
[mTsss | 155] Coordenagio [GPEARI]

Conceigio Ferraz Padro Duarte Silva (pedro.silva@gpeari_gov.pt]
|m.conceican, ferraz@seg-sacial.pt) [GPEARI]

Elisabete Mateus Adriana Lopes (adriana lopes@gpeari gaw.pt)
(elisabate. m. mateus@seg-social pt) Ana Sequelra (ana sequeirad pear. gov.pt)

45 | GSEPS] Conceigdo Amaral (conceican.amaral @gpear gov.pt)
Edite Correia (edite.correia @ms. gov.pt) [0Go]

Ricardo Farla (ricardo. fana@dge. gov_pt)
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Fernando Medina Maciel Almeida Correia,-B&mistro das Financas

De: Fernando Medina <fmedina@ ps.parlamento.pt>

Enviada: 16 de maio de 2024 18:41

Para: Jose Carpinteiro <JoseCarpinteiro@tcontas. pt>

Cc: Luis Viana <luisviana @tcontas.pt>; lva Maia <ivamzaia@tcontas.pt>

Assunto: RE: Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) - Proc. 43/2022-225-Audit

I Nio costuma receber e-mails de fmedinai@ps.parlamento.pt. Saiba por que motivo isto & importante
Caro Dr. José Carpinteira,

Muito obrigado pela mensagem e pelo cuidado revelado.

Confirmo que nao irei exercer pronuncia sobre o Relato de Auditoria referido.

Agradecendo uma vez mais a atencao.

Com os meus melhores cumprimentos
Fernando Medina
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Carlos Manuel Félix Moedas, Becretario de Estado Adjunto do PrimeiMinistro e, nessa
qualidade, ExCoordenador da Estrutura de Acompanhamento dos Memorandos, criada pela
Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 28/2011, de 11 de julho

Camara Municipal de Lishoa
Presidéncia

Exmo. Senhor

Diretor-Geral do Tribunal de-Contas
Senhar Juiz Conselheiro

Femandao José de Oliveira Silva
Tribunal de Contas

Av. da Repiiblica, 65

1050-189 Lisboa
dg@tcontas.pl
L3
Sua relpinciy Sugdata WgEA el BE [Oata
1900472024 OFNGEGPCMUCML2Y 202440506

D W= LIAT, 1
Prog. Mo 432002 - Audil

Assunto: Observagies sobre o Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisio da Despesa
(Spending Review) — 2. Seegfio.

Exmo. Senhor Diretor Geral,

Na sequéncia da notificagiio para proniingia sobre o Relato identificado em epigrafe e ndio sem
antes reconhecer ¢ agradecer o aturado e rigoroso trabalho desenvolvido pelo Tribunal de
Contas na sua elaboragdo, venho, relativamente aos pontos 337 ¢ 338 das Conclusdes do

mesmo Relato, referir o seguinte:

1. Como bem se refere no Relato, o exercicio de revisie da despesa que foi
inicialmente criado entre 2013 e 2014, consistiu numa experiéncia piloto sem
precedentes no nosso pais e gue derivou das obrigagbes assumidas pela
Replblica Portuguesa junto das instituigbes europeias com as quais foi
outorgado o memarando de Assisténcia Econdmica e Financeira,

2. O Estado Portugués assumiu, naquela altura, um conjunte de medidas
programéticas de consolidagio orgamental, de reforgoe do sistema financeiro e
de alteragio das condig@es estruturais para o crescimento econdmico e
criagdo de emprego, as guais foram consideradas medidas fundamentais
para promover o equilibric e sustentabilidade das contas publicas e para
remover obstdculos ao crescimento, promovendo a recuperagdo da
credibilidade externa, o gue se veio a comprovar passados uns anos e até ao

presente.
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Camara Municipal de Lishoa
Presidéncia

3

. Esse exercicio primevo contou com o apoio técnico do Fundo Monetario
Internacional, instituicdo que, por forgca da sua amplitude internacional,
conhecia os melhores sistemas analogos e as melhores praticas que tinham
sido implementados na Europa € no Mundo, com o objetivo de melhor
escrutinar a eficiéncia e eficacia da despesa publica.

. Essa experiéncia piloto derivoy, precisamente, da necessidade de assegurar
no mais curto tempo possivel, uma redugdo expressiva da despesa publica,
por forma a cumprir os compromissos a que Portugal se vinculou e que
permitiriam por termo ao mencionade Programa e recuperar a soberania
or¢amental.

Perante esse desiderato, foi necessario encontrar um instrumento que
proporcionasse uma visao global e integrada das areas, atividades e projetos
para os quais era canalizada a grande proporgdo da despesa publica, com o
objetivo de identificar os universos onde poderiam ser aplicadas medidas de
contengdo da despesa, sempre com o enfogue no cumprimento dos
compromissos assumidos internacionalmente.

. O diploma organico que aprovou a estrutura e funcionamento do XIX Governo
reservou, na dependéncia do Primeiro-ministro, a estrutura de missao para o
acompanhamento da execugao do memorando de entendimento com a Unido
Europeia, o Fundo Monetario Internacional e o Banco Central Europeu,
relegando o seu regime para uma ulterior resolu¢do do Conselho de
Ministros.,

. Por forga das exigéncias do referido Programa e da especial missdo que o
XIX Governo Constitucional assumiu para o concretizar, fui convidado pelo
entdo Primeiro-ministro para acompanhar a implementacdo das inumeras
medidas que estavam previstas no memorando de entendimento.

. Foi no referido XIX Governo Constitucional que desempenhei, entre 21 de
junho de 2011 e 10 de setembro de 2014, as fungdes de Secretario de
Estado Adjunto do Primeiro-Ministro, tendo-me sido confiada a principal
missdo de acompanhar a referida estrutura de missdo, cujo regime de
funcionamento foi aprovado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.°
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Camara Municipal de Lishoa
Presidéncia

10.

11.

28/2011, de 11 de julho, que criou a ESAME (Estrutura de ﬁcun:lpéﬁﬁamento
dos Memorandos) E

De acordo com o previsto na mencionada Resolugdo do Conselho de
Ministros, a missdo da ESAME seria exercida em estreita articulagdo com o
Ministério das Finangas, que teve sempre intervengdo, seja no dominio do
acompanhamento do cumprimento integral e atempado das medidas inscritas
no Memorando de Politicas Esondmicas e Financeiras e no Memorando de
Entendimento sobre Condicionalidades de Politica Econdmica, como também
na atividade de ponto de ligagdo entre o Governo e os representantes das
instituigBes internacionais, em matérias relacionadas com a execugdo técnica
das medidas acordadas.

O Ministério das Finangas foi, alias, o departamento governamental que
assegurou a coordenaco da execugdo do memorando de entendimente com
a Unido Europeia, o Fundo Monetario Internacional e o Banco Central
Europeu, nos termos do diploma organico do XIX Governo Constitucional,
cabendo-lhe assequrar, entre autras, a coordenacdo do exercicio de revisao
da despesa que foi promovido nessa altura, com o auxilic do Fundo
Manetario Internacional.

Sem prejuizo destas consideragbes e na propria acegdo do Tribunal, o
exercicio de revisdo da despesa (processo de “Expendifure Review”) cnado
durante o Programa de Assisténcia Economica e Financeira, entre 2013 e
2014, e apesar de ter sido o primeiro exercicio deste tipo a ser implementado
por um governo portugués, atinge uma melhor classificagdo no refarencial
das Boas Praticas de revisdo da despesa que a obtida pela experiéncia
seguinte, promovida no periodo entre 2016 e 2023 (cfr. Figuras 11 e 13 do
Relata).

12. A instituigdo de um mecanismo de revisSo da despesa pode permitir um

diagnaéstico sustentado &s areas, projetos e atividades gue consomem maiar
despesa plblica e deveriam ser parte integrante do processo de preparagao
de cada Orgamento do Estado e, bem assim, de outras entidades publicas,
nomeadamente na elaboracdo dos orgamentos das autarquias locais, por
poder consistlr num Instruments gue permita uma melhor avaliagio da
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Camara Municipal de Lisboa
Presidéncia

13.

14.

economia, eficiéncia e eficacia das politicas publicas, através de dados de
analise objetivos. :

Na minha experiéncia desde que fui eleito como Presidente da Camara
Municipal de Lisboa tenho podido assistir a uma insisténcia, por parte das
forgas politicas que integram a Camara Municipal, na manutengéo dos niveis
da despesa publica anteriormente associada a projetos e programas
municipais idealizados e ins!'ttl:idos por anteriores executivos municipais, mas
que, ao longo dos anos e por motivos varios, ficaram aquém dos objetivos
que tinham sido apontados como fundamento para a sua criagdo e das
métricas de economia, eficiéncia e eficacia da despesa publica.

Por ser uma situagdo que também ocorre na Assembleia da Republica,
parece-me que a principal dificuldade em adotar um instrumento de medicao
das politicas publicas, como o aqui abordado, consiste na sensibilizagéc dos
partidos politicos para a utilidade de tal instrumento, numa légica de que
determinada politica publica s6 deve ser mantida se forem e continuarem a
ser atingidos os objetivos que presidiram a sua criagao.

Com os melhores cumprimentos,

O Presidente da Camara Municipal de Lisboa,

oA/

Carlos Moedas
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Presidente do Conselho de Administra¢éo da Servigos Partilhados do Ministério da Saide, EPE

@ | SPMS.

Servigos Partilhados do Ministério da Saide

Exmo. Senhor

Dr. Luis Filipe Cracel Viana

Juiz Conselheiro do Tribunal de Contas
Av. da Repiblica, 65

1050-189 Lishoa

c/c
Dr. José Carpinteiro

Auditor- Coordenador

N/ Ref.:S 2623 | 26.04.2024
V/ Ref.:

Assunto: Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review)_Relato

No passado dia 19 de abril, foi a SPMS notificada para, nos termos e para os efeitos do disposto nos artigos
13.2 e 87.% n.® 3 da Lei n.? 98/97 de 26 de agosto, na sua versdo atual, apresentar as alegacdes que
entenda por convenientes, em especial no que concerne as conclusdes e recomendagbes, constantes do
Relato elaborado no ambito da Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) na

Administragao Central.

0 processo de revisao da Despesa Pdblica nao incide, exclusivamente, no setor da satde, porém, uma vez
que “é na drea da Saude que se concentram os montantes mais significativos de estimativas de poupangas
e ganhos de eficiéncia na despesa e recuperagdo de receita, constantes dos Relatorios do OE, naquele

periodo” importou conhecer em detalhe o processo na area da Saude (').

Deste modo, foram contactadas diversas entidades do Ministério da Satde com papel de destague na
revisao da despesa, em especial, a ACSS, enquanto coordenadora e gestora do programa orcamental da

Saude (POS), o INFARMED e a SPMS.

Verificou-se que foram adicionadas propostas de recomendacdes dirigidas ao Senhor Ministro das

Finangas e ao Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e Relagdes Internacionais Ministério das

v 4

1/2

LAPAa ESORSD: 26.260.585,00 Eurcs - NIPC 509 540 716

' Cfr. Pagina 45 do Relato

SPMS — Servigos Fartithados do Ministéno da Saide, £ 7. F | Av. da Repiblica, n.? 61, 1050-129 Lisboa | Tel: 211 545 600 | Fae: 211 545 549
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SPMS..

Servigos Partilhados do Ministério da Salde

Finangas (GPEARI) originando, dessa forma, a auséncia de comentdrios adicionais a efetuar pela SPMS

E.P.E. no 3mbito do Relato.

Em suma, e sem prejuizo da auséncia de comentarios adicionais ao Relato, a SPMS E.P.E. encontra-se
disponivel para colaborar, sempre que solicitado, e em articulagao com as restantes entidades da sadde
com responsabilidades nesta tematica, através da integragdao em equipas de trabalho ou outras agdes que

se verifiquem pertinentes.

Encontramo-nos disponiveis para o que se verifique necessdrio,

Com os melhores cumprimentos, freazeat
A Presidente do Conselho de Administragao

& —

Sandra Cavaca

22

SPMS - Servigos Partithados do Ministécio da Saude, EPE | Av. da Repatiica, n S 1, 1050-189 Lishoa | Tel: 211 545 00 | Fae: 211 585549
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Presidente do Conselho Diretivo da Entidade de Servicos Partilhadosdhainistracéo Puablica, IP

De: César Pestana <uset.o - we t>

Enviada: 3 de maio de 2024 14:14

Para: Tribunal de Contas - DAV <DAV@tcontas.pt>

Cc: Luis Viana <luisviana@tcontas.pt>; Jose Carpinteiro <JoseCarpinteiro@tcontas.pt>

Assunto: RE: Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) - Proc. 43/2022-225-Audit

I MNao costuma receber e-mails de g [N Saiba por gue motivo isto & importante

Exmo. Senhor
Auditor-Coordenador do
Departamento de Auditoria V do
Tribunal de Contas

Dr. José Carpinteiro,

Na sequéncia da rececdo do Relato de Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review) - Proc.
43/2022-225-Audit, para efeitos do exercicio do contraditério, vimos por este meio tomar boa nota da apreciacio
do Tribunal de Contas ao trabalho desenvelvido pela ESPAP, I.P. ndo tendo mais nenhum comentdrio a
acrescentar.

Com os meus melhores cumprimentos,

César Pestana

Presidente do Conselho Diretivo
Tel: (+351) 214 723 300
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Presidente do Conselho Diretivo da Administragéo Central do Sistema de Sadde, IP

: Acss ADMINISTRAGAO CENTRAL

REPUBLICA
PORTUGUESA

SAUDE "
a DO SISTEMA DE SAUDE, IP

Slreferéncia:  17699/2024 de 18.04.2024 Exmo. Senhor

Auditor-Coordenador do Departamento de
Nireferéncia: 23260/2024/GAIACSS Auditoria V do Tribunal de Contas

Dr. José Carpinteiro

JoseCarpinteiro@tcontas.pt

da@tcontas.pt
Assunto: Auditoria ao Exercicio de Revisdo da Despesa (Spending Review)

Proc. n.° 43/2022 - Audit

No seguimento do Relato da Auditoria ao Exercicio de Revisao da Despesa (Spending Review), enviado
a 18.04.2024 para o exercicio do contraditério, vem a Administragéo Central do Sistema de Satde, IP
prestar alguns esclarecimentos relativos a um conjunto de consideragdes que envolvem esta

Administragdo Central.

1. Relativamente ao que se refere nos pontos 232 e 233, importa esclarecer que a intervengao daACSS
neste dominio, cingiu-se essencialmente, no processo de submisséo das propostas de orgamento
efetuadas anualmente pelas entidades do Programa Orgamental da Satde (POS), e que inclui, nos
termos abaixo descritos, um mapa com Iniciativas de eficiéncia e controlo orgamental (Anexo X), que
requer, previamente & sua submiss@o pelos Servicos e Organismos no ambito do processo
orcamental, autorizagéo/aprovagdo da Tutela Técnica. Dito de outra forma, a atuagéo da ACSS neste
processo foi voluntaria e facilitadora, pois, como veremos em seguida, sobre ela ndo pendia qualquer

obrigagéo legal neste dominio.

2. As Circulares de Preparagdo do Orgamento emitidas pela Direggo-Geral do Orgamento (DGO),
preveem as instrugdes vinculativas para a elaboragéo e submisséo dos orgamentos dos Servigos e
Organismos da Administragéo Publica. De entre os mapas de submisséo obrigatoria, consta o Mapa
X, onde os Servigos e Organismos devem identificar um nimero minimo de medidas com impacto na
despesa (“expenditure review”). De acordo com as mesmas, as entidades devem incorporar nos seus
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